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Аналитические материалы 
к интернет-обсуждению на тему «Проблемы законодательного обеспечения устойчивого социально-экономического развития субъектов Российской Федерации в рамках реализации государственной программы Российской Федерации 
«Региональная политика и федеративные отношения»
Совершенствование системы разграничения 

полномочий между уровнями публичной власти

Разграничение компетенции – общие вопросы

Полномочия органа государственной власти – это права и обязанности органа государственной власти в отношении принятия правовых актов, а также осуществления иных государственно-властных действий. Предметы ведения – это сферы, в которых локализуются указанные выше полномочия, а также конкретные материальные объекты, по поводу которых возникают те или иные полномочия. Компетенция органа государственной власти – это совокупность полномочий органа государственной власти по предметам ведения, установленным Конституцией РФ и принятыми в соответствии с ней конституциями (уставами) субъектов РФ. Элементами понятия компетенция, таким образом, являются предметы ведения, права и обязанности органов власти, возможность их осуществления (ресурсная база) и ответственность за ненадлежащее осуществление полномочий. Делегирование полномочий – это передача одним органом публичной власти другому разрешения вопросов своей компетенции. 

Разграничение компетенции между разными уровнями публичной власти, в частности, между федерацией и ее субъектами, является одной из наиболее сложных и до конца не разрешенных проблем ни в теории, ни в практике государственного строительства. Значительная доля взаимоотношений между органами власти разных уровней в большинстве федеративных государств складывается по поводу разграничения полномочий. Вследствие этого конституции большинства федеративных государств часто содержат развернутые перечни предметов ведения и полномочий
. 

Зарубежный опыт разграничения полномочий

Разграничение компетенции в федеративных государствах, как правило, является предметом конституционно-правового регулирования. Существуют различные способы конституционного оформления той или иной модели разграничения компетенции, что обусловлено как имеющими место реалиями федеративных отношений, так и традициями, сложившимися в конкретном государстве. 

Классификация способов разграничения предметов ведения и полномочий включает в себя 6 наиболее распространенных способов разграничения. В качестве критериев типологизации рассматриваются:  субъекты принадлежности полномочий (федерация, субъекты федерации);  наличие (отсутствие) сферы совместного ведения;  способ конституционно-правового закрепления полномочий (позитивный, при котором полномочия закрепляются за субъектом правоотношений непосредственно, и негативный – объем полномочий в рамках которого определяется через систему запретов).

1) Однозвенный способ. Разграничение предметов ведения и полномочий осуществляется путем закрепления исключительной компетенции федерации (Танзания
, Эфиопия
, Швейцария
). В Швейцарии до 1999 г. практиковалась несколько иная модель взаимоотношений центра и кантонов, однако в настоящее время согласно ст. 3 Конституции Швейцарии все полномочия федерального правительства должны быть сформулированы в Конституции. Компетенция кантонов носит остаточный характер, в тексте Конституции она не упомянута.

2) Совмещенный способ. Данный способ разграничения предметов ведения и полномочий заключается в конституционном закреплении сфер компетенции федерации и совместной компетенции (Российская Федерация, Нигерия, Пакистан
). Отличительная черта данного способа разграничения компетенции состоит в том, что в его рамках сложно провести четкую границу между сферами совместного ведения и исключительного ведения субъектов федерации. Формально эти сферы разделены, но на практике граница между ними, как правило, нестабильна.

3) Двухзвенный способ. Разграничение предметов ведения и полномочий осуществляется путем установления компетенции федерации и субъектов федерации (Канада). Конституция Швейцарской Конфедерации от 29 мая 1874 г. также предусматривала двухзвенный способ разграничения компетенции. Данный способ является наиболее ранней моделью размежевания компетенции в федеративном государстве. В настоящее время большинство федераций избирают новые, более оптимальные способы разграничения. 

4) Трехзвенный способ. Подразумевает разграничение предметов ведения и полномочий посредством закрепления компетенции федерации, субъектов федерации и совместной компетенции (Бразилия
, ФРГ
, Австрия, Индия, Малайзия). Это наиболее сложный способ разграничения, его успех требует высокого уровня правовой культуры и экономического развития федеративного государства.

5) Двухзвенно-негативный способ. Предусматривает разграничение предметов ведения и полномочий путем закрепления компетенции и федерации, и субъектов федерации наряду с ограничением компетенции последних. В США федеральная компетенция закреплена Конституцией
 в форме установления правомочий федерального Конгресса в определенных сферах общественных отношений (разд. 8 ст. 1), остаточная же компетенция штатов ограничена запретами на совершение ими ряда действий (разд. 10 ст. 1)
.

6) Преимущественно негативный способ. Предусматривает разграничение предметов ведения и полномочий в основном путем установления запретов для субъектов федерации (Аргентина, Мексика). В Аргентине вопросам разграничения компетенции посвящены несколько статей Конституции, однако их содержание в основном сводится к перечислению того, чего провинции делать не могут
. В Мексике разграничение компетенции также происходит путем установления запретов для штатов
. 

Актуальные проблемы разграничения компетенции

Выработанные на сегодня способы разграничения предметов ведения и полномочий нельзя назвать совершенными. Идеальной модели взаимоотношений центра и регионов не создано. Зарубежный опыт разграничения компетенции характеризуется целым рядом проблем:

·  возрастающая концентрация власти внутри общенациональных правительств, чрезмерная централизация исполнительной власти; 

·  усиление т.н. эрозии законодательных стандартов
;

·  наличие нефинансируемых мандатов федерального центра;

·  повышение социального бремени субъектов федерации, осуществляющих в среднем от 50 до 100 государственных функций, расширение перечня которых без должного финансового обеспечения приводит к потере многих социальных статей расходов на региональном уровне;

· тенденция к ущемлению прав органов местного самоуправления, вынужденных сокращать собственные социальные расходы;

·  «битва» за налоги (их доли) и субсидии на всех уровнях власти, поскольку собственная налоговая база многих, даже относительно благополучных субъектов федерации, обеспечивает их собственные потребности только на 50%
;

·  рассмотрение грантов (субсидий) в качестве основного элемента выравнивания доходов субъектов федерации
;

·  межбюджетный «перекос» в сторону перераспределения средств субъектов федерации, а не центра, что ведет к процветанию лоббизма на федеральном уровне.

Основные тенденции в сфере разграничения компетенции

В настоящее время зарубежный опыт разграничения предметов ведения и полномочий характеризуется следующими тенденциями:

· усиление «прозрачности» сфер совместного ведения и остаточных полномочий, неразрывность нормативно-правового регулирования осуществления конкретного полномочия с его финансовым обеспечением; 

· руководство принципом субсидиарности, согласно которому полномочия должны осуществляться на том уровне власти, где это будет сделано наиболее эффективным образом и где население сможет осуществлять реальный общественный контроль за действиями наиболее близкого к нему «этажа» публичной власти; 

· критерием оптимального соотношения централизации и децентрализации властных полномочий становится удовлетворение потребностей населения тех или иных территорий; на федеральном уровне оставляют только те полномочия, которые относятся к функционированию федерации в целом, остальные же полномочия передаются субъектам федерации; 

· справедливое и разумное выравнивание доходов субъектов федерации.

Разграничение компетенции в Российской Федерации 

В СССР проблемы разграничения полномочий фактически не существовало. Централизованная вертикаль власти пронизывала все сферы народного хозяйства. На конституционном уровне провозглашались и претворялись в жизнь принцип демократического централизма и руководящая роль КПСС. Однако этот механизм осуществления и защиты прав граждан на определенном этапе не оправдал себя. Реформы 90-х годов прошлого века коренным образом изменили ситуацию. Децентрализация власти, попытка построения в России реального федерализма и воссоздания местного самоуправления, ориентация на рыночные формы хозяйствования, так необходимые стране, повлекли ряд негативных последствий, среди которых оказалась неясность в вопросе о том, кто является субъектом реализации конкретных властных полномочий, ответственным за их надлежащее осуществление. Повсеместно сложилась ситуация, когда гражданин наделен каким-либо правом, но не может реализовать его, поскольку отсутствует либо точно не определена обязанность конкретного органа власти или должностного лица обеспечить реализацию этого права. Размер федерального мандата к началу двухтысячных годов, по некоторым данным, достиг 6,5 трлн. руб., в то время как консолидированный бюджет страны составлял 3,5 трлн. руб.
 

Все это стало причиной начала в 2003 г. федеративной реформы. Итогом первых этапов реформы стало внедрение в российскую правовую систему принципа субсидиарности, что выразилось в согласованной передаче на нижестоящие уровни публичной власти полномочий, финансовых ресурсов и ответственности. Основной идеей реформы были определение и четкая законодательная фиксация полномочий, в зависимости от эффективности их осуществления, на том или ином уровне публичной власти, обеспечение их финансовыми ресурсами и закрепление ответственности за их ненадлежащую реализацию. 

Результатом федеративной реформы стали поправки в Федеральный закон от 6 октября 1999 г. № 184-ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации», содержащие перечень т.н. собственных полномочий субъектов РФ, осуществление которых финансируется из бюджетов субъектов и подлежит нормативному правовому регулированию их органов власти (п. 2 ст. 26-3 закона). Этот перечень предназначен для четкого определения зон финансовой ответственности федерального центра и регионов, он призван поставить барьер на пути принятия законов, налагающих на субъекты РФ новые полномочия, необеспеченные соответствующим финансированием. 

Важным итогом федеративной реформы стало введение Федеральным законом от 31 декабря 2005 г. № 199-ФЗ т.н. добровольных полномочий. Разработка и принятие данного закона были обусловлены тем, что в рамках анализа отраслевого законодательства выявилась необходимость расширения полномочий органов государственной власти субъектов РФ по предметам совместного ведения, осуществляемых ими за счет средств собственных бюджетов. 

Объем полномочий субъектов РФ на сегодняшний день велик. Они осуществляют более 100 собственных полномочий
, значительное число делегированных и условно делегированных (полномочия переданы субъектам РФ федеральными законами, однако их финансирование из федерального бюджета не предусмотрено), а также т.н. добровольных полномочий субъектов РФ. Основная проблема действующей модели разграничения компетенции заключается в том, что у регионов зачастую нет стимулов к реализации полномочий и соответствующих финансовых возможностей. Наблюдается рост дефицита региональных бюджетов, повышается долговая нагрузка на субъекты РФ. Для покрытия разрыва между доходами и расходами регионы прибегают к новым заимствованиям
. В последние годы быстро растет рынок региональных и муниципальных облигаций, что также создает риски усиления зависимости регионов, в том числе от иностранного бизнеса.

В 2011 г. стартовал очередной этап перераспределения полномочий между уровнями публичной власти. Распоряжением Президента РФ
 в целях расширения полномочий органов исполнительной власти субъектов РФ и органов местного самоуправления при Правительстве РФ были образованы две рабочие группы: по правовым вопросам перераспределения полномочий между федеральными органами исполнительной власти, органами исполнительной власти субъектов РФ и органами местного самоуправления; по финансовым и налоговым вопросам и по межбюджетным отношениям
. Советом Федерации на основе анализа предложений субъектов РФ были сформулированы предложения по децентрализации полномочий, которые в 2012 г. были направлены в Правительство РФ.

В целях совершенствования процесса децентрализации полномочий Министерством регионального развития РФ в последние годы проводится работа по созданию Единого реестра полномочий – базы данных, содержащей сведения о полномочиях, осуществляемых на разных уровнях власти, и источниках их финансирования. Создание Единого реестра полномочий станет завершающим этапом формирования современного, основанного на передовых информационных технологиях механизма управления территориями страны, позволит сформировать механизмы контроля (в т.ч. общественного) за компетенционной сферой, повысит эффективность деятельности органов публичной власти всех уровней и качество принимаемых ими решений. Единый реестр полномочий позволит также своевременно выявлять диспропорции в схеме разграничения компетенции и реагировать на них в режиме реального времени.

Исп.: Глигич-Золотарева М.В., т. 8(495)697-72-36. 
Вопросы законодательного обеспечения стимулирования органов государственной власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления к наращиванию собственного экономического потенциала 

Бюджетные и налоговые инструменты стимулирования регионов к наращиванию собственного экономического потенциала

1. Факторы, сдерживающие развитие регионов

1.1. Централизация доходов в федеральном бюджете

Сложившаяся в настоящее время в Российской Федерации модель межбюджетных отношений не в полной мере способствует развитию экономики регионов. Централизация доходов (в первую очередь налоговых) приобрела избыточный характер и приводит к необходимости перераспределения через федеральный бюджет значительных объемов финансовых ресурсов.

В связи с этим сохраняется высокая степень зависимости большинства регионов от финансовой помощи из федерального бюджета, что негативно сказывается на самостоятельности и устойчивости региональных бюджетов. 

По данным Счетной палаты, обеспеченность расходов консолидированных бюджетов регионов доходами без учета безвозмездных поступлений в 2010-2012 годах составила порядка 77%
. По данным Минфина России, на 1 декабря 2013 года соотношение доходов и расходов консолидированных бюджетов субъектов РФ без учета безвозмездных поступлений составило 82%
. Без использования межбюджетных трансфертов покрыть свои расходы может лишь небольшая группа регионов. 

Вместе с тем роль межбюджетных отношений должна заключаться не только в выравнивании бюджетных возможностей регионов, но, прежде всего, в создании достаточных и действенных стимулов для расширения собственной доходной базы и наращивания экономического потенциала региональных и местных бюджетов. 

Так, в Бюджетном послании Президента России «О бюджетной политике в 2014 - 2016 годах» (далее – Бюджетное послание) отмечалось, что «расходы субъектов Российской Федерации должны быть в максимальной степени обеспечены собственными доходными источниками…Оказание дополнительной финансовой помощи субъектам Российской Федерации должно сочетаться с развитием их экономики за счет собственных средств»
.
Вместе с тем сложившаяся ситуация свидетельствует о нарастающих трудностях в формировании доходной базы субъектов Федерации. 

Таблица 1: Доходный потенциал субъектов Российской Федерации.

	Доходы консолидированных бюджетов субъектов РФ
	2009
	2010
	2011
	2012
	2013

	с учетом трансфертов, млрд. руб.
	5 923,6
	6 534,5
	7 641,0
	8 060,9
	8 164,7*

	темпы роста, %
	-
	10,3
	16,9
	5,5
	1,3

	в % к ВВП
	15,3
	14,1
	13,7
	12,9
	12,0

	доля в бюджетной системе (с трансф.), %
	43,6
	40,8
	36,6
	34,4
	33,9*

	без трансфертов, млрд. руб.
	4 437,5
	5 136,8
	5 998,1
	6 438,1
	6 649,70*

	доля в бюджетной системе (без трансф.), %
	32,6
	32,0
	28,8
	27,5
	27,6*


По данным Министерства финансов РФ (*По данным Федерального казначейства).

За период с 2009 по 2013 годы доходы консолидированных бюджетов субъектов Российской Федерации с учетом трансфертов увеличились на 37,8 % и составили 8 164,7 млрд. рублей. В то же время замедлились темпы роста доходов субъектов Федерации. По итогам 2013 года доходы субъектов выросли всего на 1,3%. Также сократилась доля доходов консолидированных бюджетов регионов в бюджетной системе Российской Федерации с 43,6% в 2009 году до 33,9% в 2013 году. По отношению к ВВП удельный вес доходов территорий сократился с 15,3% в 2009 году до 12% в 2013.

1.2. Несоответствие полномочий, переданных регионам, закрепленным за ними финансовым источникам

В настоящее время за органами государственной власти субъектов Федерации в качестве полномочий по предметам совместного ведения, осуществляемых данными органами самостоятельно (за исключением субвенций из федерального бюджета), закреплено 101 полномочие
.

Кроме того, отдельные полномочия Российской Федерации (по предметам ведения Российской Федерации и по предметам совместного ведения) делегируются органам государственной власти субъектов Федерации. Процесс передачи полномочий не сопровождается адекватным финансовым обеспечением, в результате чего возникает несоответствие расходных обязательств субъектов РФ источникам их финансирования. В связи с этим финансовое обеспечение переданных полномочий требует дальнейшего совершенствования.

Нехватка средств на выполнение возложенных на регионы обязательств провоцирует дальнейшее нарастание дефицита их бюджетов. Так, по итогам 2011 года дефицит консолидированных бюджетов субъектов РФ составил 35,1 млрд. рублей, в 2012 году - 278,6 млрд. рублей. По предварительным данным, дефицит консолидированных бюджетов субъектов Федерации в 2013 году составил 642 млрд. рублей
. Снижение доходов региональных бюджетов ограничивает возможности осуществления инвестиционных расходов на развитие территорий.

1.3. Ухудшение ситуации с государственным долгом субъектов Российской Федерации 

В целом, за пятилетний период с 2008 по 2013 год объем государственного долга субъектов Российской Федерации увеличился почти в 3 раза, что свидетельствует о возрастающем влиянии долгового финансирования при формировании региональных бюджетов. По состоянию на 1 декабря 2013 госдолг субъектов РФ составил почти 1,5 трлн. рублей. Это также является сдерживающим фактором развития регионов.

2. О государственной программе «Региональная политика и федеративные отношения» 

На федеральном уровне утверждена государственная программа Российской Федерации «Региональная политика и федеративные отношения»
 (далее – Госпрограмма № 33), цель которой заключается в обеспечении сбалансированного развития субъектов Российской Федерации. Данная госпрограмма включает 3 подпрограммы
, одна из которых – «Совершенствование федеративных отношений и механизмов управления региональным развитием» - непосредственно направлена на стимулирование органов государственной власти субъектов Федерации и органов местного самоуправления к наращиванию собственного экономического потенциала.

Также утверждена государственная программа «Создание условий для эффективного и ответственного управления региональными и муниципальными финансами, повышения устойчивости бюджетов субъектов Российской Федерации»
 (далее – Госпрограмма №36), направленная на обеспечение устойчивого исполнения расходных обязательств субъектов РФ, повышение качества управления государственными и муниципальными финансами, а также повышение финансовой самостоятельности регионов.

Рассмотрим предлагаемые меры, направленные на совершенствование межбюджетных отношений.

3. Перераспределение межбюджетных трансфертов, предоставляемых субъектам Федерации, от субсидий и субвенций к дотациям
Данная мера обусловлена необходимостью усиления самостоятельности и ответственности органов государственной власти субъектов Федерации за проводимую ими экономическую политику.

Рост доли дотаций в объеме межбюджетных трансфертов из федерального бюджета бюджетам субъектов Федерации предусматривается как «Основными направлениями бюджетной политики на 2014 год и плановый период 2015 и 2016 годов» (далее – ОНБП), так и Госпрограммой №36.

Согласно ОНБП, объем дотаций бюджетам регионов к 2016 году составит 664,5 млрд. рублей (доля от всего объема трансфертов увеличится с 43,3% в 2013 году до 50,8 % в 2016 году). Это будет обеспечено, в том числе, за счет индексации объема дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности
.

4. Оптимизация целевых межбюджетных трансфертов, предоставляемых из федерального бюджета региональным бюджетам

Актуальной мерой, согласующейся с ОНБП
 и обозначенной в Бюджетном послании, является консолидация субсидий. Она позволит минимизировать избыточное вмешательство федеральных органов исполнительной власти в компетенцию органов государственной власти субъектов Федерации и органов местного самоуправления при расширении возможностей и ответственности последних за достижение конечных результатов использования субсидий. 

Также необходимо, как было отмечено в Бюджетном послании, минимизировать количество субсидий, распределяемых вне рамок федерального закона о федеральном бюджете, что повысит прозрачность бюджетного процесса, и позволит субъектам Федерации осуществлять более точное и эффективное планирование расходов
.
В целях оценки эффективности использования субсидий по результатам работы органов государственной власти субъектов Федерации и органов местного самоуправления (по увеличению собственного экономического потенциала) в рамках Госпрограммы №33 планируется осуществить совершенствование правил предоставления субсидий регионам.

Также предусмотрено изменение финансового инструментария межбюджетных отношений путем укрупнения субвенций
. Так, предусмотрена единая субвенция бюджетам субъектов Федерации, которая сформирована из 11 субвенций
. Формирование единой субвенции нацелено на расширение финансовой самостоятельности регионов и муниципальных образований по распоряжению средствами и повышение эффективности использования таких средств. Согласно Правилам предоставления единой субвенции
, объемы расходования средств единой субвенции определяются самостоятельно субъектом Российской Федерации. 

В рамках единой субвенции в 2014 году между бюджетами субъектов РФ будет распределено 10,33 млрд. рублей, в 2015 году – 10,42 млрд. рублей, 2016 году – 10,42 млрд. рублей
. Таким образом, объем средств единой субвенции весьма незначителен – составляет менее 1% всего объема трансфертов. 

5. Развитие стимулирующих механизмов

В рамках Государственной программы №33 Постановлением Правительства РФ от 25 октября 2013 года №957
 внесены изменения в Правила предоставления субъектам РФ грантов в целях поощрения достижения наилучших значений показателей по итогам оценки эффективности деятельности органов власти субъектов РФ. Постановление подготовлено в целях стимулирования органов власти субъектов Федерации к привлечению инвестиций в регионы, т.е. развития собственного экономического потенциала
. 

Распоряжением Правительства РФ от 21 декабря 2013 года №2459-р в 2013 году выделяются гранты бюджетам 20 субъектов Федерации, которые определены в соответствии с методикой оценки эффективности деятельности органов исполнительной власти субъектов Федерации
. Сумма грантов составила 5,28 млрд. рублей
. Таким образом, региону в среднем будет направлено 264 млн. рублей.

Несмотря на то, что по своему содержанию данная мера наиболее полно соответствует заявленной цели – стимулированию органов власти регионов и органов местного самоуправления к наращиванию собственного экономического потенциала, она представляется малоэффективной.

Следует отметить, что в 2012 году регионам было выделено 10 млрд. рублей в виде дотации на стимулирование развития налогового потенциала
. 

6. Совершенствование федеративных отношений, повышение обеспеченности регионов и муниципальных образований налоговыми доходами

В числе задач подпрограммы «Совершенствование федеративных отношений и механизмов управления региональным развитием» Госпрограммы №33 обозначено повышение обеспеченности расходных обязательств субъектов Федерации и муниципальных образований (без учета субвенций) закрепленными налоговыми и неналоговыми доходами. Т.е. необходимо решить задачу по оптимизации распределения доходных источников между уровнями бюджетной системы.

О необходимости налогового стимулирования развития регионов говорилось Президентом России в Послании Федеральному Собранию
. Было отмечено, что нужно «…создать стимулы для тех регионов, которые развивают свою экономическую базу…».

Представляются целесообразными  предоставление двухлетних налоговых каникул для новых малых предприятий, работающих в производственной, социальной, научной сферах.

Также в качестве мер, которые могут положительно сказаться на повышении доходов и самостоятельности бюджетов субъектов Федерации и муниципальных образований, следует отметить совершенствование налогообложения недвижимого имущества для физических лиц и недвижимого имущества организаций
. 

На поступлении доходов в бюджеты регионов и, как следствие, на их экономическом потенциале негативно сказывается нерешенная проблема «федеральных льгот» по региональным налогам. 

Согласно расчетам, основанным на данных статистической налоговой отчетности, Министерство финансов РФ оценивает объем выпадающих доходов бюджетов бюджетной системы РФ от применения налоговых льгот в 2010 году в размере 1,2 трлн. рублей, в 2011 году -  1,5 трлн. рублей, в 2012 году - 1,8 трлн. рублей.
 

В настоящее время Минфином России составлен перечень льгот по налогу на прибыль организаций, налогу на добавленную стоимость, налогу на добычу полезных ископаемых (федеральные налоги), налогу на имущество организаций, транспортному налогу (региональные налоги), земельному налогу (местный налог).

В сентябре 2013 года Минэкономразвития РФ выпустило проект Методики мониторинга и оценки эффективности налоговых льгот (далее – Методика), который продолжает дорабатываться.

С целью повышения доходного потенциала территорий представляется целесообразным запретить в дальнейшем на федеральном уровне устанавливать льготы по региональным и местным налогам, отменить все ранее установленные на федеральном уровне льготы по региональным и местным налогам. Право установления данных льгот предоставить органам государственной власти субъектов Федерации и органам местного самоуправления.

Возможности стимулирования  регионов к наращиванию своего потенциала  за счет других инструментов 

экономической политики

1. Формирование специальных территорий развития в регионах

 Прежде всего речь идет о создании особых экономических зон, зон территориального развития, промышленных и индустриальных парков, технопарков, инновационных территориальных кластеров, наукоградов и т.д. Во всем мире особые экономические зоны (ОЭЗ) рассматриваются как эффективный инструмент стимулирования деловой и инвестиционной активности, привлечения масштабных инвестиций и инноваций в экономику регионов. Развитие сети ОЭЗ объективно необходимо для стимулирования инновационного экономического развития и является неотъемлемым условием модернизации национальной экономики. 

В России особые зоны нового типа создаются сравнительно недавно – с 2005 года. Основу правового регулирования создания и функционирования особых экономических зон в Российской Федерации  определил Федеральный закон от 22.07.2005 г. № 116-ФЗ «Об особых экономических зонах в Российской Федерации» (далее – Закон № 116-ФЗ), регулирующий базовые вопросы, связанные, в том числе, с правовым положением резидентов ОЭЗ; порядком заключения с ними, изменения и расторжения соглашений о ведении соответствующего вида деятельности и осуществлении инвестиций; государственным регулированием и государственным контролем на территории ОЭЗ
.

Кроме того, в Российской Федерации сформирована законодательная база для создания и функционирования зон территориального развития (ЗТР), предназначенная для развития депрессивных регионов. Зона территориального развития – часть территории субъекта Российской Федерации, на которой в целях ускорения социально-экономического развития субъекта Российской Федерации путем формирования благоприятных условий для привлечения инвестиций в его экономику резидентам зоны территориального развития предоставляются меры государственной поддержки
. Отношения, возникающие в связи с созданием и функционированием зон территориального развития, регламентируются Федеральным законом от 03.11.2011 г. № 392-ФЗ «О зонах территориального развития в Российской Федерации и о внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации». Необходимо отметить, что, несмотря на наличие законодательной базы, зоны территориального развития пока не получили распространения. 

Закон № 116-ФЗ обозначает ОЭЗ как определяемую Правительством Российской Федерации часть территории Российской Федерации, на которой действует особый режим осуществления предпринимательской деятельности. Указанные «особенности» режима предполагают следующие конкурентные преимущества ведения предпринимательской деятельности на территории ОЭЗ лицами, зарегистрированными в качестве резидентов:

- льготный налоговый режим;

- таможенный режим свободной таможенной зоны;

- создание дружественной среды администрирования (принцип «одного окна», один регулирующий орган;

- создание инженерной, транспортной, инновационной и социальной инфраструктуры за счет бюджетных средств.

- гарантии защиты прав инвесторов (неприменение актов законодательства о налогах и сборах, ухудшающих положение резидентов ОЭЗ, в течение срока действия заключенного с ними соглашения; судебный порядок разрешения споров и т.д.).

Решение о создании особой экономической зоны по общему правилу принимается Правительством Российской Федерации в форме постановления по результатам конкурсного отбора заявок на создание особых экономических зон определенного типа. Однако согласно Федеральному закону от 25.12.2009 г. № 340-ФЗ, до 1 января 2015 года в исключительных случаях допускается создание ОЭЗ на основании решения Правительства Российской Федерации без проведения конкурса по отбору заявок. Последние решения о создании новых ОЭЗ, как правило, принимались Правительством Российской Федерации без соблюдения принятой ранее конкурсной процедуры.

Уполномоченный Правительством Российской Федерации федеральный орган исполнительной власти по управлению ОЭЗ – Минэкономразвития – в соответствии со статьей 8 федерального закона № 116-ФЗ, для осуществления своих функций по созданию за счет средств федерального бюджета, бюджета субъекта Федерации, местного бюджета, внебюджетных источников финансирования объектов недвижимости в границах ОЭЗ и на прилегающей к ней территории и управлению этими и ранее созданными объектами недвижимости вправе привлекать ОАО «Особые экономические зоны».

Справочно: ОЭЗ уже начинают оказывать влияние, как на уровень экономического развития регионов, так и на повышение технологического уровня экономики страны в целом. Так, в Республике Татарстан доля объема реализации продукции резидентов ОЭЗ в республиканском валовом региональном продукте с каждым годом возрастает – с 0,79% в 2008 году до 1,23% в 2012 году – одновременно с улучшением экономической ситуации в целом по региону. Уровень среднемесячной зарплаты в компаниях- резидентах ОЭЗ был на 35% выше, чем в целом по региону.

В Липецкой области ситуация аналогичная. Доля объема реализации продукции резидентов ОЭЗ в областном ВРП постоянно возрастает – с 0,12% в 2006 году до 0,47% в 2012 году. При этом невысокие значения данного показателя связаны в основном с увеличением объемов производства градообразующих предприятий данного региона, не являющихся резидентами ОЭЗ. Уровень среднемесячной заработной платы в компаниях-резидентах ОЭЗ на 30% выше, чем в среднем по региону
. 

Можно считать удачным  опыт создания региональных специальных территорий – промышленных парков, технопарков с целью стимулирования промышленного развития территорий. Причем, субъекты Федерации  в отличие от процедуры создания ОЭЗ  и ЗТР имеют право формировать собственное законодательство по созданию таких территорий. Так, в Воронежской области был разработан первый в стране Закон «О технопарках» (принят Воронежской областной Думой 25.05.2006 г.). 

Кроме того, создание технопарков осуществляется в рамках реализации государственной программы «Создание в Российской Федерации технопарков в сфере высоких технологий», одобренной распоряжением Правительства Российской Федерации от 10.03.2006 г. N 328-р.

Справочно: Наиболее активными регионами по созданию региональных специальных территорий являются Калужская, Новосибирская области, Республика Татарстан и др. 

Так, в настоящее время в Республике Татарстан созданы технополис «Химград», 4 индустриальных парка, 9 технопарков (в т.ч. при вузах), ряд бизнес-инкубаторов.
На территории Калужской области созданы десять индустриальных парков – «Грабцево», «Росва», «Ворсино», «Калуга-Юг», «Сосенский», «Детчино», «Обнинск», «Коллонтай», «Маклаки», частный индустриальный парк «И-Парк «Лемминкяйнен». Общая площадь парков более 3 тысяч га, из которых более 70% уже используются инвесторами. На территориях данных парков размещено более 60 предприятий. 

На территории Новосибирской области реализуются четыре крупных парковых проекта: Промышленно-логистический парк, Технопарк Новосибирского Академгородка, Биотехнопарк в наукограде Кольцово, Инновационный медико-технологический центр Новосибирска
. 

2. Направления совершенствования законодательной базы специальных территорий развития
Дальнейшее направление совершенствования законодательной базы ОЭЗ может быть связано с установлением возможности создания ОЭЗ новых типов. В частности, перспективным направлением реализации потенциала производственного и научно-технического сотрудничества со странами СНГ, накопленного на протяжении советского периода, может стать создание трансграничных особых экономических зон. В условиях глобализации мировой экономики это позволило бы также использовать возможности, вытекающие из взаимовыгодного сотрудничества в сфере экономики с другими сопредельными государствами и, прежде всего, с Китайской Народной Республикой.

Множество предложений по совершенствованию законодательства связано с отказом от строгого разделения зон по типам. Под зоной следует понимать лишь определенную территорию с особым режимом, внутри которой можно будет заниматься любой разрешенной деятельностью. Например, у ОЭЗ промышленного типа  «Алабуга» есть прекрасный туристический потенциал. Там находится Елабуга, один из немногих городов, полностью сохранивших свою историческую застройку. В «Алабуге», не дожидаясь поправок в закон, 15 февраля заложили первый камень в строительство индустриального парка «Синергия». Там расположатся мелкие производители и инноваторы, которые смогут теперь выбирать между технико-внедренческими и промышленными зонами.

Закрепление в российском законодательстве об ОЭЗ возможности создания многопрофильных (многофункциональных) особых экономических зон, как показывает китайский опыт, может стать важным фактором диверсификации национальной экономики.

Кроме того, многие регионы выступают за поправки в действующий федеральный закон «Об особых экономических зонах в Российской Федерации», или специальный федеральный закон, который разрешит создавать им собственные ОЭЗ.

Так, например, Липецкая область создала 10 особых экономических зон регионального уровня на площади 295,5 тыс. га, на которых зарегистрированы 4 участника из пяти стран мира, освоено более 5 млрд. руб. инвестиций, создано 1 200 рабочих мест. Объем заявленных инвестиций составляет более 80 млрд. рублей, планируется создать 19 тыс. рабочих мест
.

Начиная с 2007 года, субъекты Российской Федерации, в том числе Липецкая область, выходили с соответствующими законодательными инициативами, однако поддержки они не получили.

Представляется, что эти предложения требуют внимательного изучения с целью выработки приемлемых законодательных решений, способных раскрыть модернизационный потенциал   регионов, придать импульс его поступательному росту. 

В целях повышения экономической привлекательности индустриальных парков, технопарков, агропарков предлагается также для резидентов указанных территорий опережающего развития предусмотреть пониженные тарифы страховых взносов по аналогии с установленными действующим законодательством тарифами для организаций, имеющих статус резидента технико-внедренческой особой экономической зоны, и внести соответствующие изменения в статью 58 Федерального закона от 24.07.2009 г. № 212-ФЗ «О страховых взносах в Пенсионный фонд Российской Федерации, Фонд социального страхования Российской Федерации, Федеральный фонд обязательного медицинского страхования».

Интересное предложение сделал Президент Российской Федерации в Послании Федеральному Собранию 2013 года о том, что, если регион вкладывает свои средства в создание индустриальных и технопарков, бизнес-инкубаторов, то дополнительные федеральные налоги, которые в течение 3 лет поступят от размещенных там предприятий, должны возвращаться в субъект Федерации в форме межбюджетных трансфертов в пределах затрат регионов на создание инфраструктуры таких площадок. 

В связи с этими предложениями представляется целесообразным разработать федеральный правовой акт, регламентирующий деятельность индустриального парка с учетом предлагаемых механизмов государственной поддержки.

Некоторым аналогом ОЭЗ будет являться институт специальных территорий опережающего экономического развития.

В декабрьском 2013 года Послании Президента Российской Федерации предлагается на территории Дальнего Востока и Восточной Сибири создание специальных территорий опережающего экономического развития с особыми условиями для организации несырьевых производств, ориентированных в том числе и на экспорт. Как подчеркнул В.В. Путин, «Для новых предприятий, размещенных в таких зонах, в таких территориях, должны быть предусмотрены – и дальше то, что собственно, предлагается, – должны быть предусмотрены пятилетние каникулы по налогу на прибыль, НДПИ (за исключением нефти и газа, это доходная отрасль), налогу на землю, имущество, а также, что очень важно для высокотехнологичных производств, – льготная ставка страховых взносов». Президент дал задание Правительству Российской Федерации  до 1 июля 2014 года определить, где конкретно будут организованы такие территории, а также выпустить все правовые нормативные акты, необходимые для их работы.

3. Создание территориальных инновационных кластеров 

Еще одним из инструментов стимулирования регионального развития является создание территориальных инновационных кластеров. Курс на формирование кластеров в российской экономике взят в 2005 году. Именно с этого периода тема создания кластеров становится одним из основных лейтмотивов как федеральных, так и региональных программ социально-экономического развития. 

Предпосылки для образования новых территориально-производственных кластеров создаются также в рамках реализации проектов «промышленной сборки», осуществляемых в соответствии с Постановлением Правительства Российской Федерации от 29.03.2005 г. № 166 «О внесении изменений в Таможенный тариф Российской Федерации в отношении автокомпонентов, ввозимых для промышленной сборки».

Кроме того, эффективные механизмы финансирования проектов развития кластеров сформированы в результате образования и деятельности ряда институтов развития, включая Инвестиционный фонд Российской Федерации, государственную корпорацию «Банк развития и внешнеэкономической деятельности (Внешэкономбанк)», ОАО «Российская венчурная компания», Фонд содействия развитию малых форм предприятий в научно-технической сфере. 

В августе 2012 года Минэкономразвития в результате конкурсного отбора был составлен Перечень пилотных инновационных территориальных кластеров, которым предусматривается оказание государственной поддержки. В него вошли 25 наиболее проработанных, подготовленных, обладающих наибольшим потенциалом – и научно-техническим, и производственным, и организационным. 14 кластеров включены в первую группу пилотных кластеров, 11 – во вторую. Кластеры, попавшие в первую группу, будут претендовать на получение субсидий, которые заложены в федеральном бюджете 2013 года в объеме 1,3 миллиарда рублей, а в период 2014-2016 годов предполагается предоставить 12 млрд. рублей. Условия предоставления этих субсидий утверждены постановлением Правительства РФ от 6.03.2013 г. № 188.

Предполагается, что эти средства могут быть направлены на «расшивку узких мест» в развитии производственной, транспортной и энергетической инфраструктуры, осуществление инновационной деятельности, подготовку и повышение квалификации кадров и реализацию других мероприятий в целях повышения конкурентоспособности организаций-участников кластера и повышения качества жизни на территории его базирования. 

Учитывая тот эффект в увеличении производительности труда, который обеспечивают территориальные производственные кластеры, представляется, что государственную поддержку необходимо увеличить или хотя бы вернуть на первоначально планируемый уровень – 5 млрд. в год. Так, в среднем по отобранным 25 кластерам выработка на одного работника по предприятиям и организациям-участникам за 2011 год составила 1955,2 тыс. руб./чел. в год. Это на 85% выше, чем производительность труда в целом по успешной Калужской области и в 2,4 раза выше, чем в целом по России в 2011 году. В 2016 году значение этого показателя ожидается на уровне 3629,5 тыс. руб./чел. в год (то есть прирост еще на 86%).

Активизация деятельности по созданию пилотных проектов и новых правовых инструментов их поддержки позволяет предполагать, что, в конечном счете, с помощью государства будет выведена рамочная модель (или несколько рамочных моделей), благодаря чему регионы смогут действовать и создавать свои территориальные кластерные структуры.

Пока приходится констатировать, что у региональных властей единой модели построения таких структур на сегодняшний день нет. В отличие от европейской практики кластеризации, оформленной в виде конкретной и четкой системы организации и консолидации возможностей, российские регионы выстраивают кластеры по собственному видению, изобретая в каждом случае свой «велосипед».

Большинство регионов сформировали свою законодательную базу, в основном состоящую из приказов, постановлений, программ
. Некоторые регионы (Забайкальский край) считают, что для определения правового статуса кластера необходимо внесение изменений в региональный закон «О промышленной политике» и иные нормативные правовые акты в части определения правового статуса кластера, разграничения полномочий, виды и формы государственной поддержки для участников кластера.

Ряд регионов предлагают Минэкономразвития проводить конкурсный отбор кластеров на постоянной основе, хотя бы раз в два года. 

*     *     *

Подводя итог, можно отметить, что все рассмотренные выше инструменты экономической политики и объём их государственной поддержки
 позволяют регионам комплексно решить задачу повышения собственного экономического потенциала на основе создания новых высокотехнологичных рабочих мест, повышения производительности труда
. 

Для стимулирования регионов к активизации наращивания собственного экономического потенциала представляется  целесообразным ввести в качестве одного из критериев оценки эффективности деятельности региональной исполнительной власти показатель «количество вновь созданных высокопроизводительных рабочих мест в регионе».

Исп.: Гуринов Сергей Николаевич, т. 8 (495) 697-98-23,

         Самарина Татьяна Павловна, тел. 8(495)697-68-04. 

Сокращение различий в уровне социально-экономического развития субъектов Российской Федерации

Значительные различия в уровне социально-экономического развития российских регионов остаются одной из базовых и актуальных проблем для развития страны. Разрыв по основным параметрам социально-экономического развития между субъектами Федерации значительно усложняет решение задач развития экономики, социальной сферы, повышения уровня и качества жизни населения в регионах,  функционирование бюджетно-налоговой системы и решение межбюджетных проблем. 

Если, например, в США или в Европе объем регионального продукта на душу населения различается по территориям в 3-5 раз, то в России – более чем в 25 раз. Столь выраженная дифференциация между российскими регионами во многом связана с историческими условиями развития территорий, географическими и природно-климатическими факторами (две трети страны – это Север), наличием природных ресурсов, а также и причинами национального, этнокультурного характера.  

Следует отметить, что разрыв в региональном развитии значительно усилился в период 90-х годов, когда процессы децентрализации в стране происходили практически стихийно, без четкой стратегии. Если в условиях централизованного планового хозяйства экономическая самообеспеченность отдельно каждого региона была не столь важна, то при резком и спонтанном переходе к рынку «весомость» экономического потенциала, которым обладал каждый отдельный регион, приобрела принципиальное значение. 

Одни территории получили «в наследство» мощную диверсифицированную производственную базу или уникальные природные ресурсы с развитой инфраструктурой. В то время как экономика других регионов держалась в основном на единичных крупных предприятиях одной отрасли и местной промышленности. В результате, сегодня большая часть финансовых ресурсов сконцентрирована в нескольких регионах, где живет менее 20% населения. А подавляющую часть бюджетных доходов обеспечивают 10-15 субъектов Федерации. 

Вполне очевидно, что территории, имеющие низкую бюджетную обеспеченность, у которых не хватает средств на выполнение текущих бюджетных обязательств, имеют значительно меньшие возможности для наращивания своего экономического потенциала и решения задач  развития. В то же время, даже те средства, которые предусматриваются в федеральном бюджете на региональное развитие, все последние годы выделялись, в основном, на условиях софинансирования. 

Ежегодно, при рассмотрении проекта консолидированного бюджета Российской Федерации рассчитывается общая суммарная сбалансированность сумм доходов и расходов консолидированных бюджетов субъектов Российской Федерации. Однако не учитывается, что у одних регионов доходы значительно (в разы) превышают минимально необходимые расходы, а у других – не достигают и половины потребностей. На фоне сохранения суммарного – по всем регионам, профицита бюджета, более половины субъектов Федерации имеют дефицитный бюджет, причем в Чукотском АО превышение расходов над доходами бюджета составляет порядка 85%.

Очевидно, что при такой территориальной неоднородности федеральный бюджет неизбежно должен брать на себя функции перераспределения бюджетных потоков, выравнивания уровней бюджетной обеспеченности и играть решающую роль в финансировании наиболее депрессивных или отдаленных районов страны. 

Решение проблемы диспропорций в социально-экономическом положении регионов зависит от многих факторов, но одним из важнейших является бюджетная обеспеченность субъектов Российской Федерации и муниципальных образований. Именно от достаточности средств в региональных и местных бюджетах в определяющей степени зависит и качество исполнения ими расходных бюджетных полномочий, а соответственно, – качество жизни граждан. 

Поэтому главным направлением смягчения чрезмерной дифференциации стало формирование новой модели бюджетного, федерализма, направленной на поиск форм и методов, которые бы согласовывали многообразие политических и экономических интересов: государства и общества, регионов и муниципальных образований, хозяйствующих субъектов и граждан. Все последнее десятилетие  проводилось реформирование бюджетной системы, в т.ч., направленное на совершенствование межбюджетных отношений и выравнивание бюджетной обеспеченности.
В течение последних десяти лет с помощью мер бюджетной политики, в т.ч., реформирования межбюджетных отношений удалось несколько сгладить остроту этой проблемы, тем не менее, контраст между регионами по-прежнему остается крайне высоким. 

Так, с 2003 по 2012 год разница между максимальной и минимальной бюджетной обеспеченностью субъектов Российской Федерации, хотя и сократилась с 32 до 15 раз, но соответствующий разрыв между региональными бюджетами, за исключением наиболее и наименее обеспеченных субъектов, т.е. усредненный показатель дифференциации, наоборот, возрос с 3 до 5 раз. 

Кроме того, на протяжении уже длительного времени, сохраняется тенденция централизации финансовых ресурсов на федеральном уровне, и соответственно, растет зависимость бюджетов от федеральных трансфертов. Так, если в 2003 году соотношение в распределении налоговых и неналоговых доходов между федеральным и консолидированным бюджетом субъектов Российской Федерации составляло 57 процентов к 43, а по итогам исполнения бюджетов за 2012 год соответствующая пропорция составила уже 67 и 33 процента. 

Очевидно, что меры бюджетного выравнивания не могут коренным образом повлиять на степень дифференциации регионов по уровню экономического развития. Так, разница между ними по объему валового регионального продукта (ВРП) на душу населения составляет более 20 раз, по среднемесячной заработной плате — более 5 раз, по среднедушевым доходам — более 6 раз. Все это негативно сказывается и на инвестиционной сфере, на возможности наращивать собственный экономический потенциал, и соответственно, решать проблемы развития региона. 

В последние годы возросло понимание, что помимо бюджетных механизмов, нужны новые инструменты региональной политики, направленные на стимулирование социально-экономического развития регионов и сглаживание территориальных диспропорций. 

 Это, прежде всего, федеральные целевые программы, стратегии и концепции социально-экономического развития, схемы территориального планирования. Так, в частности, проблема межрегиональных диспропорций нашла свое отражение в принятой в 2001 г. федеральной целевой программе «Сокращение различий в социально-экономическом развитии регионов Российской Федерации, 2002–2010 годы и до 2015 года». Осенью 2008 года была принята «Концепция долгосрочного социально-экономического развития Российской Федерации на период до 2020 года» («Концепция 2020»).
 В ней подчеркивалось, что высокий уровень социального неравенства и региональной дифференциации не только является одной из важнейших и острых социально-экономических проблем, которые требуют приоритетного внимания, но и мощным фактором ограничения экономического роста. При этом особый акцент делался на межрегиональном неравенстве в уровне доходов населения.

В 2011 году был принят Федеральный закон «О зонах территориального развития в Российской Федерации и о внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации», Закон, как предполагалось, позволит ряду регионов с низким уровнем экономического развития получить существенный толчок в социально-экономическом развитии за счет создания привлекательного инвестиционного климата, возможности реализации перспективных проектов, создания новых рабочих мест
. 
На цели развития регионов и, соответственно, сглаживания территориальных диспропорций должны работать и меры по формированию кластерной политики в регионах, создание особых экономических зон и ряд др. мер.
В настоящее время меры государства, направленные на сглаживание острых диспропорций в региональном развитии, предусмотрены в принятой государственной программе Российской Федерации «Региональная политика и федеративные отношения»
, прежде всего, в рамках реализации подпрограммы «Совершенствование федеративных отношений и механизмов управления региональным развитием».  Реализация программы рассчитана на период 2013 - 2020 годы. 

В тексте программы подчеркивается, что «сокращение существующих различий в уровне социально-экономического развития субъектов Российской Федерации» является одним из ключевых приоритетов региональной политики. Основной задачей органов государственной власти Российской Федерации и органов государственной власти субъектов Российской Федерации должно стать выявление и раскрытие потенциала развития каждого региона с целью максимального использования имеющихся преимуществ. С другой стороны, имеющаяся дифференциация регионов приводит к необходимости принятия мер, направленных на выравнивание уровня бюджетной обеспеченности субъектов Российской Федерации».

Отмечается, что реализация основных мероприятий госпрограммы позволит, в частности «сократить дифференциацию соотношения темпов роста показателей экономического развития (реальные располагаемые денежные доходы населения, объем инвестиций в основной капитал, объем налоговых и неналоговых доходов консолидированного бюджета субъекта Российской Федерации) по 10 субъектам Российской Федерации с наибольшим значением и 10 субъектам Российской Федерации с наименьшим значением показателей с 1,35 до 1,1». 

Таким образом, программа призвана повысить эффективность управления, совершенствовать механизмы делегирования полномочий между уровнями власти Российской Федерации. В итоге должно улучшиться финансовое состояние регионов и муниципалитетов, а также вырасти до 90% «удовлетворенность населения качеством предоставления государственных и муниципальных услуг».

Решать поставленные задачи предполагается, в частности, за счет развития и уточнения нормативно-правовой базы по вопросам совершенствования системы разграничения полномочий между уровнями власти; актуализации распределения доходных источников между уровнями бюджетной системы; совершенствования системы формирования и предоставления субвенций; создания условий для развития экономики моногородов и оказания им государственной поддержки. Предусмотрена также государственная поддержка строительства и реконструкции объектов коммунальной и инженерной инфраструктуры региональной и муниципальной собственности (в соответствии с отдельными решениями Президента Российской Федерации и (или) Правительства Российской Федерации).

Вместе с тем, есть определенные риски того, что полноценная реализация программы может оказаться под вопросом, в частности, из-за нестабильности исполнения доходной части региональных бюджетов
 или пересмотра объемов финансирования из федерального бюджета. Так, первоначальный вариант программы «Региональная политика и федеративные отношения», представленный в правительство в феврале 2013 года, был в дальнейшем пересмотрен, прежде всего, из-за разногласий между Минрегионом, Минэкономики и Минфином по поводу объема финансирования в объеме более 1 трлн. руб. А в марте 2013 г. Правительством РФ был утвержден новый вариант программы стоимостью уже 154,8 млрд. рублей, из которых 94,8 млрд. рублей предусматривалось выделить на подпрограмму  «Совершенствование федеративных отношений и механизмов управления региональным развитием». На предстоящий трехлетний период объемы финансирования госпрограммы, утвержденные Федеральным законом о бюджете на 2014-2016 гг., составили 65,4 млрд. рублей, в том числе, на названную выше подпрограмму – 52,3 млрд. рублей. При этом предусмотренные в бюджете ассигнования превышают заложенные в программе объемы финансирования на тот же период (59,3 и 37,6 млрд. рублей – соответственно).

Однако уже в январе 2014 года Правительством было решено доработать госпрограммы и скорректировать объемы их финансирования с учетом бюджетных возможностей. В настоящее время в программу «Региональная политика и федеративные отношения» предлагается внести новые изменения, в соответствии с которыми объемы финансирования планируется сократить суммарно на 20 млрд. рублей, – до 134 млрд. рублей. При этом на реализацию подпрограммы «Совершенствование федеративных отношений и механизмов управления региональным развитием» предлагается выделить 103,6 млрд. рублей, т.е. несколько больше, чем предусматривалось ранее.

Следует отметить, что помимо рассматриваемой программы, меры по сглаживанию различий между регионами предусмотрены также в Государственной программе «Создание условий для эффективного и ответственного управления региональными и муниципальными финансами, повышения устойчивости бюджетов субъектов Российской Федерации»
. В ее состав входят три подпрограммы: «Совершенствование системы распределения и перераспределения финансовых ресурсов между уровнями бюджетной системы Российской Федерации»; «Поддержание устойчивого исполнения бюджетов субъектов Российской Федерации и местных бюджетов»; «Содействие повышению качества управления региональными и муниципальными финансами». 

Предполагается, что результатом реализации программы должна стать оптимизация системы распределения и перераспределения финансовых ресурсов между уровнями бюджетной системы Российской Федерации, а также сокращение дифференциации субъектов Российской Федерации и муниципальных образований в уровне их бюджетной обеспеченности
.

Объём бюджетных ассигнований федерального бюджета, предусмотренных данной государственной программой на 2013–2020 годы, составляет 5,6 трлн. рублей, подавляющая часть которых предназначена на поддержание устойчивого исполнения бюджетов субъектов Российской Федерации и местных бюджетов. И лишь 8 млрд. руб. планируется направить на содействие повышению качества управления региональными и муниципальными финансами. 

Очевидно, что переход к программно-целевому принципу решения проблем диспропорций в региональном развитии является позитивным явлением. В то же время, по оценкам экспертов Счетной палаты, в программах имеется немало слабых мест. Так, обе эти, во многом смежные госпрограммы, недостаточно увязаны между собой. К  тому же, недостаточно обоснованными выглядят некоторые целевые показатели и предусмотренные меры госрегулирования. Например, госпрограммой «Региональная политика и федеративные отношения» планируется до 2018 года на территории моногородов создать дополнительно 420 тыс. рабочих мест, тогда как в соответствии с утвержденными «Основными направлениями деятельности Правительства на период до 2018 года» на территории моногородов предусматривается создание не менее 350 тысяч новых рабочих мест. 

А в другой программе – «Создание условий для эффективного и ответственного управления региональными и муниципальными финансами, повышения устойчивости бюджетов субъектов Российской Федерации» планируется сократить объем бюджетных кредитов регионам за три года (за 2013-2015 годы) – на 42%, что вряд ли отвечает заявленным в программе целям. 
В целом, представляется, Госпрограмма «Региональная политика и федеративные отношения» содержит, безусловно, актуальные и верные по своему содержанию меры, но, в то же время отражает и общие проблемы государственной политики по вопросам регионального развития. Прежде всего, речь идет о необходимости усиления системного подхода как к постановке целей, так и к разработке программных мер, которые должны представлять собой не просто совокупность правильных мер, а находиться в четком соподчинении и взаимосвязанности друг с другом. Учитывая масштабы и остроту проблемы диспропорций в региональном развитии, актуальными представляются предложения о возможно более дифференцированном подходе к выбору формата программ и к разработке программных мероприятий.

Исп.: Миронова Т.А., т. 8 (495) 695-31-24.

Развитие местного самоуправления в Российской Федерации 
I. Этапы становления местного самоуправления в современной России

Важную роль в становлении местного самоуправления в новейшей истории нашей страны сыграла принятая 12 декабря 1993 года  Конституции Российской Федерации, которая фактически заложила основы для формирования местного самоуправления в его современном понимании. Основной закон четко установил, что в Российской Федерации признается и гарантируется местное самоуправление, которое в пределах своих полномочий самостоятельно; органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти. Это в полной мере соответствовало распространенному в мировой практике пониманию муниципальной автономии, при которой органы местного самоуправления мыслятся как самостоятельный элемент государственной (публично-властной) системы, имеющий четко определенную в законе сферу компетенции, а также ясно зафиксированные права, обязанности и ответственность.

Закрепив основные гарантии местного самоуправления, Конституция России за рамками своего регулирования оставила основные требования к отечественной модели местного самоуправления. Это дало российскому законодателю определенный простор и свободу действий в выборе наиболее оптимальной муниципальной модели для российской правовой системы. 
Знаковым событием для местного самоуправления стало принятие Федерального закона от 28 августа 1995 года № 154-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»
. Закон фиксировал выборность местной власти, устанавливал гарантии местного самоуправления, требовал муниципальной автономии, а также учета мнения населения при территориальных изменениях в муниципалитетах. Указанный закон регулировал общие принципы организации местного самоуправления: в частности, не устанавливались жесткие ограничения по типам муниципальных образований, уровням, на которых реализуется самоуправление (район, поселение, город могли быть, а могли и не быть муниципальными образованиями); не разграничивал единообразно компетенцию муниципалитетов. 

В итоге применения норм указанного закона в субъектах Федерации были выстроены различные модели организации местной власти – территориальные, институциональные. Данный нормативный акт определил местное самоуправление как признаваемую и гарантированную Конституцией Российской Федерации самостоятельную и под свою ответственность деятельность населения по решению непосредственно или через органы местного самоуправления вопросов местного значения, исходя из интересов населения, его исторических и иных местных традиций.

Как отмечают эксперты, правоприменительная практика указанного закона позволила решить ряд важных задач, связанных с созданием работающих структур местной власти. Главными достижениями муниципальной реформы того периода можно считать конституционного признание, закрепление принципа автономности муниципальной власти в пределах общего контекста публичной власти. 

Важным шагом, направленным на развитие финансово-экономической основы местного самоуправления, формирование муниципальной собственности, стало принятие Федерального закона № 126-ФЗ «О финансовых основах местного самоуправления в Российской Федерации». Данный закон определил основные принципы организации местных финансов, установил источники формирования и направления использования финансовых ресурсов местного самоуправления, закрепил основы бюджетного процесса в муниципальных образованиях, а также гарантии финансовых прав органов местного самоуправления.

Большое влияние на дальнейшее развитие института местного самоуправления также оказал принятый в 1998 году Федеральный закон № 8-ФЗ «Об основах муниципальной службы в Российской Федерации», который закрепил основные права, обязанности и гарантии муниципальных служащих. 

Однако после проведенного Комиссией под руководством заместителя Руководителя Администрации Президента Российской Федерации Д.Н. Козака анализа полномочий между федеральным, региональным и местным уровнями власти выяснилось, что органы местного самоуправления де-факто исполняли полномочия, которые свойственны уровню государственной власти. Эти полномочия не были подкреплены материальными и финансовыми ресурсами. Опыт реализации Федерального закона № 154-ФЗ также показал наличие серьезных проблем, препятствующих эффективному функционированию системы местного самоуправления. Среди наиболее важных следует назвать: неопределенность территориальной организации местного самоуправления, удаленность местных органов власти от населения, нечеткость в определении вопросов местного значения, несоответствие ресурсов обязанностям, исполняемым органами местного самоуправления, сложность механизмов взаимодействия органов государственной власти с органами местного самоуправления и т.п..

Складывающаяся ситуация в сфере местного самоуправления во многом стала катализатором к проведению нового этапа  муниципальной реформы, а также связанных с ней – бюджетной и налоговой, которые привели к принятию 6 октября 2003 года нового Федерального закона № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»
.
Следует отметить, что при разработке указанного закона принципиальное значение придавалось формированию этого института именно в его международно-правовом понимании с точки зрения положений Европейской хартии местного самоуправления, ратифицированной нашей страной в 1998 году. То есть институт муниципального уровня власти рассматривался как самостоятельный элемент публичной системы, имеющий четко установленную в законе сферу компетенции, права, обязанности и ответственность.

Среди отличительных черт Федерального закона № 131-ФЗ следует отметить закрепление унифицированных законодательных основ организации местного самоуправления, создание двух уровней самоуправления – поселений
  и муниципальных районов
; определение закрытого перечня вопросов местного значения с соответствующим распределением доходных источников и расходных обязательств. Указанный закон закрепил принцип муниципальной автономии, одновременно предоставив государству серьезные возможности влияния на муниципальный уровень публичной власти через институт отдельных государственных полномочий. В законе была предусмотрена возможность государственного контроля и надзора за органами местного самоуправления. Важной новацией стало установление ряда правовых гарантий участия граждан в деятельности местного самоуправления. В частности, в законе были закреплены положения, регламентирующие порядок проведения местных референдумов, опросов, сходов и конференций граждан, организации территориального общественного самоуправления, отзыва депутатов и должностных лиц, получения информации и обязанности информирования граждан о деятельности органов и должностных лиц местного самоуправления.
Таким образом, с принятием Федерального закона № 131-ФЗ в России появились правовые предпосылки для формирования системы местного самоуправления по демократической европейской форме.

II. Анализ текущей ситуации в сфере местного самоуправления
Как свидетельствует зарубежная практика, в развитых демократических государствах  местное самоуправление является наиболее эффективным уровнем публичной власти, обеспечивающим решение  насущных, важных вопросов жизнеобеспечения населения.  Становление и развитие дееспособной системы местной власти – это всегда длительный и довольно сложный процесс, затрагивающий практически все стороны общественной жизни. Несмотря на сложившуюся за столетия муниципальную систему, многие страны Европы и сегодня переживают процессы реформирования местного самоуправления в целях поиска наиболее оптимальной модели муниципального устройства. Россия в данном случае также  не является исключением. Десятилетняя практика реализация Федерального закона № 131-ФЗ  показала, что в настоящее время в сфере местного самоуправления накопилось множество нерешенных проблем, связанных с законодательным обеспечением деятельности органов местного самоуправления.  

Именно поэтому Президент России свое Послании Федеральному Собранию 12 декабря 2013 года  начал с анализа нынешней ситуации в сфере местного самоуправления и  обозначил совершенствование этого института публичной власти в качестве одной из приоритетных задач государства на ближайшую перспективу. Уточнение общих принципов организации местного самоуправления, развитие сильной, независимой, финансово состоятельной власти на местах – это основные векторы развития пути, по которому необходимо двигаться, реформируя местное самоуправление. 
Анализ действующего муниципального законодательства России показывает, что провозглашенная и практически воплощенная в Федеральном законе № 131-ФЗ европейская концепция местного самоуправления на российской правовой почве столкнулась с целым рядом проблем и противоречий.  Такая ситуация во многом подтвердила тезис о нецелесообразности механического перенесения той или иной модели местного самоуправления, положительно зарекомендовавшей себя в отдельно взятом государстве,  в совершенно другие политико-правовые условия, обусловленные своей спецификой, социально-экономической организацией соответствующих территориальных сообществ.

Не случайно глава государства, призывая к реформированию местной власти, отметил необходимость использования отечественного опыта муниципального строительства, особенно отметив при этом богатую практику деятельности земств в истории российского государства.  Именно с появлением в 1864 году земского самоуправления начало складываться местное самоуправление в его классическом понимании, которое послужило формированию гражданского общества и местной инициативы в России. Очевидно, что опыт земской формы местного самоуправления, наряду с лучшими зарубежными практиками местного самоуправления, может быть полезен и сегодня, конечно, с определенными изменениями, диктуемыми временем.
Однако возвращаясь к сегодняшнему дню, обозначим основные проблемы, с которыми сталкиваются органы местной власти в своей деятельности. 

Концептуальная основа реформы 2003 года  подразумевала автономизацию местного самоуправления от органов государственной власти. Это полностью  соответствовало формированию данного института с точки зрения европейских международных принципов: как самостоятельный элемент публичной системы, имеющий четко установленную в законе сферу компетенции, права, обязанности и ответственность. Тем не менее за годы реализации Федерального закона № 131-ФЗ не были решены проблемы разграничения ответственности между центром, регионами и на местах. В результате на практике не удалось выстроить оптимальную систему взаимоотношений между уровнями публичной власти. Это привело к тому, что большая часть муниципальных образований оказались лишенными реальной финансовой и имущественной базы. В таких условиях муниципальным образованиям становится все труднее формировать цели стратегического развития своих территорий.

Принятые в предшествующий период в рамках реформы местного самоуправления федеральные законы в связи с совершенствованием разграничения полномочий внесли целый ряд изменений в Федеральный закон № 131-ФЗ, что значительно увеличило перечень вопросов местного значения городских и сельских поселений, муниципальных районов и городских округов. 

Десять лет осуществления реформы, одной из основных целей которой было закрепление за каждым уровнем публичной власти бюджетных ресурсов, соответствующих их законодательно установленным властным полномочиям, не лучшим образом сказались на качестве доходной базы местных бюджетов. Произошел отход от фундаментального принципа о недопустимости нефинансируемых полномочий, связанный с наделением органов местного самоуправления «государственными, но добровольно исполняемыми полномочиями»
. По мнению ряда специалистов, такая модель нарушает установленную процедуру передачи государственных полномочий на муниципальный уровень и, как следствие, ведет к нефинансируемым мандатам. В результате «размываются» принципы разграничения ответственности между уровнями власти, разрешается финансирование деятельности, не являющейся обязательной для органов местного самоуправления.  
Увеличилось количество переданных полномочий Российской Федерации органам местного самоуправления. В течение 2004-2012 гг. первоначально установленный перечень полномочий регулярно дополнялся. К настоящему времени он существенно расширен – более чем в полтора раза
. 

Ситуацию усугубляют существенные разрывы между финансовыми потребностями муниципалитетов по решению вопросов местного значения и предоставленными им доходными источниками местных бюджетов. Согласно данным Счетной палаты Российской Федерации 
, на начальном этапе реформы муниципальной власти местные бюджеты не были обеспечены финансовыми источниками, которые соответствовали бы их расходным обязательствам. Необходимые расходы практически в 1,9 раза превышали доходы.   

Десятилетняя практика реализации Федерального закона № 131-ФЗ показала также, что созданная в соответствии с ним территориальная организация муниципальных образований не обеспечила в полной мере их устойчивого социально-экономического развития. В настоящее время существуют правовые проблемы, которые не позволяют выстроить сбалансированную систему муниципального территориального устройства. Вопросы правового статуса муниципальных образований и действующей в них системы местного самоуправления остаются недостаточно урегулированными в федеральном законодательстве. Требуют своего теоретического и правового осмысления проблемы, связанные со статусом городских округов. Возникают насущные вопросы преобразования городского округа путем разделения его на муниципальный район и входящие в него поселения. 

III. Развитие местного самоуправления в России на современном этапе: проблемы и пути их решения

1. Проблемы определения компетенции органов местного самоуправления по решению вопросов местного значения 

Существующие в настоящее время правовые коллизии в определении компетенции местного самоуправления приводят к негативным последствиям в ходе их применения на практике. Во многом это связано с подходом, установленным Федеральным законом № 131-ФЗ, который, определяя полномочия органов местного самоуправления по решению вопросов местного значения, установил одинаковый перечень полномочий для каждого типа муниципального образования. Такой унифицированный подход, не учитывающий специфику разных типов муниципалитетов, уровень их экономического и социального развития, привел к тому, что большая часть муниципальных образований (особенно сельских поселений) оказалась неспособной полноценно осуществлять полномочия по решению вопросов местного значения. 
Важной проблемой как в теоретическом, так и в практическом плане, является не всегда юридически правильное использование в законодательстве о местном самоуправлении терминов «вопросы местного значения» и «полномочия»
.  

Заслуживает внимания точка зрения некоторых специалистов, что при определении полномочий органов местного самоуправления необходимо исходить из потенциальной возможности осуществления полномочий по решению вопросов местного значения органами местного самоуправления муниципальных образований различных типов. В этом случае в Федеральном законе № 131-ФЗ можно было бы установить дифференцированный подход к определению перечня полномочий органов местного самоуправления. В частности, целесообразно за каждым типом муниципального образования закрепить основной базовый перечень полномочий по решению вопросов местного значения, учитывая особенности муниципального образования конкретного типа. 

Ряд проблем, возникающих при реализации полномочий органами местного самоуправления, вызван еще и тем, что в Федеральном законе № 131-ФЗ не удалось избежать дублирования по вопросам местного значения у различных типов муниципальных образований. 

Ситуацию усугубляет еще и то, что в ряде случаев формулировки как базового Федерального закона № 131-ФЗ, так и отраслевого законодательства при закреплении вопросов разных уровней публичной  власти оказываются практически идентичными для государственных органов и для органов местного самоуправления. Это, в свою очередь, вызывает трудности с определением границ ответственности органов власти в соответствующей сфере. В качестве примеров можно привести вопросы охраны окружающей среды, поддержки сельскохозяйственного производства, поддержки малого и среднего предпринимательства, культуры, искусства, народных художественных промыслов, деятельности аварийно-спасательных служб и аварийно-спасательных формирований, терроризма и экстремизма, работы с детьми и молодежью.

Большие проблемы на практике связаны и с тем, что  на органы местного самоуправления нередко возлагаются не свойственные им задачи, имеющие подчас государственный характер. Так, например, к вопросам местного значения отнесены: профилактика терроризма и экстремизма, гражданская оборона, предупреждение и ликвидация чрезвычайных ситуаций, деятельность аварийно-спасательных служб и формирований, мобилизационная подготовка. Регионы в своих законодательных предложениях, которые поступают в Совет законодателей, ставят эти вопросы
.

Для решения указанных проблем представляется целесообразным провести анализ соответствия полномочий органов местного самоуправления, закрепленных отраслевым законодательством, вопросам местного значения, установленным Федеральным законом  № 131-ФЗ, руководствуясь  принципом субсидиарности, лежащим в основе Европейской Хартии местного самоуправления. Согласно указанному принципу в компетенцию вышестоящих органов должны передаваться те вопросы, которые не могут быть эффективно решены на местном уровне власти. 

Следующим шагом может стать пересмотр унифицированного подхода к определению вопросов местного значения, установленного в Федеральном законе № 131-ФЗ. В частности, в законодательстве логично было бы детализировать вопросы местного значения в зависимости от типа муниципальных образований, а также осуществить дифференциацию вопросов местного значения поселений, районов и городских округов на обязательные и факультативные. При этом в обязательный перечень должны быть включены только базовые вопросы муниципальных образований. Факультативный же список логично формировать из ныне закрепленных в Федеральном законе № 131-ФЗ вопросов местного значения, а также основных прав органов местного самоуправления по участию в исполнении государственных полномочий.
Здесь важно учесть, что обязательный список должен быть закрытым, а факультативный – открытым. В соответствии с Уставом муниципального образования, помимо базового перечня вопросов, могут приниматься к решению вопросы из факультативного списка.

Такой подход позволит органам местного самоуправления полноценно выполнять свои полномочия и нести за них ответственность. Это, по мнению специалистов, создаст условия для более свободного определения спектра оказываемых публичных услуг финансово обеспеченными и передовыми муниципалитетами с одновременной гарантией создания хотя бы минимально достаточных условий для жизни населения депрессивных, экономически и социально отсталых территорий. 

2. Делегирование отдельных государственных полномочий органам местного самоуправления. Проблемы правоприменительной практики 

Федеральный закон от № 131-ФЗ предусмотрел четкую процедуру передачи отдельных государственных полномочий органам местного самоуправления, а также специальные требования к ней: 1) вид или наименование муниципального образования, органы которого наделяются соответствующими полномочиями; 2) перечень прав и обязанностей органов местного самоуправления, а также прав и обязанностей органов государственной власти при осуществлении соответствующих полномочий; 3) способ (методика) расчета нормативов для определения общего объема субвенций, предоставляемых местным бюджетам из федерального бюджета, бюджета субъекта Российской Федерации для осуществления соответствующих полномочий, включая федеральные или региональные государственные минимальные социальные стандарты; 4) перечень подлежащих передаче в пользование и (или) управление либо в муниципальную собственность материальных средств, необходимых для осуществления отдельных государственных полномочий, передаваемых органам местного самоуправления, или порядок определения данного перечня; 5) порядок отчетности органов местного самоуправления об осуществлении переданных им отдельных государственных полномочий; 6) порядок осуществления органами государственной власти контроля за осуществлением отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления, и наименования органов, осуществляющих указанный контроль; 7) условия и порядок прекращения осуществления органами местного самоуправления переданных им отдельных государственных полномочий
.

Однако правоприменительная практика показывает наличие случаев несоблюдения установленной процедуры. Например, Закон Пермской области от 6 мая 2004 г. N 1382-282 «О передаче органам местного самоуправления Пермской области полномочий по регулированию тарифов на перевозки пассажиров и багажа всеми видами общественного транспорта в городском сообщении» не содержал обязательного требования, предусматривающего передачу органам местного самоуправления материальных и финансовых средств, необходимых для осуществления переданных им полномочий. В связи с противоречием данного закона Федеральному закону № 131-ФЗ он был признан недействующим. 

Нередко органы местного самоуправления наделяются государственными полномочиями без надлежащего финансирования, что прямо нарушает конституционные принципы
. Так, по информации субъектов Российской Федерации, «нефинансируемые мандаты» отсутствуют, однако переданные государственные полномочия не в полном объеме обеспечены финансовыми ресурсами. По сообщению СМО Рязанской области, местным администрациям, в которых отсутствует территориальный орган ФМС, не выделяются денежные средства из федерального бюджета на исполнение государственных полномочий по регистрационному учету. СМО Хабаровского края также констатирует, что основной проблемой регистрационного учета граждан по месту жительства в Хабаровском крае является то, что в настоящее время УФМС по Хабаровскому краю не компенсирует администрациям поселений расходы по оплате труда паспортиста, канцелярские и транспортные расходы.

Такая практика свидетельствует, во-первых, о недостаточной эффективности существующей системы делегирования полномочий.  По мнению ряда специалистов и практиков в области муниципального права, для преодоления возникающих проблем при наделении органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями субъекта Российской Федерации необходимо разработать модельный закон субъекта Российской Федерации о наделении органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями субъекта Российской Федерации. Аналогичный закон по передаче государственных полномочий федерального значения необходимо разработать и на уровне Российской Федерации
. 

В данных законодательных актах целесообразно было бы отразить основные принципы и случаи делегирования государственных полномочий местному самоуправлению; предусмотреть возможность предварительного согласования передачи полномочий органов государственной власти субъекта РФ органам местного самоуправления муниципальных образований с советом муниципальных образований субъекта РФ.  Представляется важным на федеральном уровне установить запрет на передачу полномочий муниципальным органам государственной власти без надлежащего финансирования, а также исключить возможность субпередачи государственных полномочий (с федерального уровня – на региональный, а затем с регионального – на местный).

3. Проблемы правового регулирования территориальных преобразований  муниципальных образований
Вопросы правового регулирования территориальной организации местного самоуправления на протяжении десятилетней практики реализации Федерального закона № 131-ФЗ являются одними из проблемных вопросов муниципальной теории и практики. В качестве основной проблемы при реализации подхода, установленного Федеральным законом № 131-ФЗ, некоторые эксперты совершенно справедливо выделяют то, что новая  территориальная организации никак не была соотнесена со стратегией социально-экономического развития страны. Это в итоге привело к неадекватным тенденциям современного развития муниципальных образований: многие поселения и районы оказались, по сути, нежизнеспособными ввиду недостатка финансовых, имущественных и кадровых ресурсов.

 В настоящее время существуют правовые проблемы, которые не позволяют выстроить сбалансированную систему муниципального территориального устройства. 

Проблемы определения критериев территориального деления муниципальных образований
В отличие от действовавшего до начала муниципальной реформы Федерального закона от 28 августа 1995 года № 154-ФЗ, который не определял единых требований к территориальной организации местного самоуправления, в Федеральном законе № 131-ФЗ была осуществлена попытка установить унифицированные критерии муниципального деления. Тем не менее, как показала практика, критерии, введенные вышеуказанным законом, оказались довольно нечеткими. 

Пешеходная, транспортная доступность, текущие и перспективные границы населенных пунктов стали определяющими при формировании новой территориальной организации. Так, в качестве критериев для сельских поселений в Федеральном законе № 131-ФЗ была определена пешеходная доступность до административного центра и обратно в течение рабочего дня жителей всех населенных пунктов, входящих в его состав; для муниципальных районов – транспортная доступность до административного центра и обратно в течение рабочего дня жителей всех населенных пунктов, входящих в его состав. Дополнительным критерием для муниципальных районов в законе обозначена необходимость создания условий для решения органами местного самоуправления района вопросов местного значения межпоселенческого характера, а также осуществления ими отдельных государственных полномочий. 

Таким образом, Федеральный закон № 131-ФЗ при определении критериев муниципально-территориального деления учитывал только географические факторы. Экономическая же целесообразность в расчет не бралась. Не оценивалось наличие достаточной материальной базы для полноценного оказания муниципальных услуг и решения вопросов местного значения.

Проблемы изменения статуса муниципальных образований
Важным направлением в ходе реформирования территориальной организации было изменение статуса муниципальных образований. 
По мнению большинства специалистов и практиков в области муниципального права, в период 2003-2005 годов, на которые приходился пик преобразований территориальной структуры именно вопрос об изменении статуса муниципальных образований был наиболее конфликтным. Основная причина такой ситуации заключалась в том, что в Федеральном законе № 131-ФЗ не установлены четкие критерии данного преобразования. В части 2 статьи 11 указанного закона наделение городского поселения статусом городского округа ставится в зависимость от наличия сложившейся социальной, транспортной и иной инфраструктуры, необходимой для самостоятельного решения вопросов местного значения. Однако согласно Постановлению Конституционного Суда  Российской  Федерации от 30 ноября 2000 года № 15-П
 такие критерии определения территории муниципального образования, как максимальная эффективность решения социально-экономических вопросов местного самоуправления, наличие производственной, коммуникационной и социальной инфраструктур, наличие материально-финансовых ресурсов для деятельности органов местного самоуправления и ряд других, не могут быть использованы в законодательстве, поскольку в силу их неопределенности допускают слишком широкую интерпретацию. Так, в период с 2003 по 2005 год в целом ряде субъектов Российской Федерации – Свердловской, Сахалинской, Калининградской, Московской областях – территории многих городских округов оказалась сформированы в границах прежних муниципальных образований – районов. В Приморском крае обширные территории с населенными пунктами, находящимися на значительном расстоянии друг от друга, получили статус городских округов – Уссурийский и Артемовский соответственно. Однако фактически, следуя логике Федерального закона № 131-ФЗ, эти муниципальные образования должны были бы получить статус муниципальных районов, в составе которых находилось бы одно городское поселение (города Артем и Уссурийск) и несколько сельских поселений. 

По мнению специалистов, основными факторами, которые определили создание городских округов на неурбанизированных территориях, были
:

- сохранение существовавшей до реформирования системы местного самоуправления
;

- стремление сосредоточить ресурсы в одном центре
. 
По мнению многих специалистов, решение вышеперечисленных проблем возможно путем закрепления большего числа видов правовых преобразований муниципальных образований в Федеральном законе от № 131-ФЗ на основе четких критериев.  

Весьма актуальным является правовое закрепление порядка объединения муниципального района и всех поселений, находящихся на его территории, в городской округ. Такое преобразование возможно при определении ориентировочной численности населения (например, территория городского поселения составляет не менее половины (трети) территории всего муниципального района). Нецелесообразно вхождение сельских населенных пунктов в состав городского округа. При проведении данного преобразования необходимо получение согласия населения, то есть голосования жителей каждого из поселений, находящихся на территории муниципального района. 

По мнению экспертов, в настоящее время насущна также обратная правовая возможность, то есть разделение городского округа на муниципальный район и входящие в него поселения
. 

Эксперты в качестве обязательных условий для преобразования городского округа в муниципальный район и входящие в него поселения предлагают руководствоваться следующими критериями: на территории городского округа должно находиться не менее трех различных населенных пунктов; в самом городе проживают менее половины (либо трети) населения муниципального образования либо территория города как населенного пункта (т.е., в границах земель поселений) составляет менее половины (трети) территории муниципального образования. И в этом случае преобразование должно осуществляться с учетом интересов территориально разбросанных населенных пунктов.

В настоящее время нередко ставится вопрос о необходимости преобразования муниципальных районов в административные районы, т.е. осуществления на этом уровне не местного самоуправления, а государственного регионального управления. Реализация этой идеи, помимо прочего, сопряжена с масштабными изменениями законодательства и нуждается в дополнительном изучении и проработке.

Укрупнение муниципальных образований
Процесс реформирования территориальной организации местного самоуправление проходил в весьма сжатые сроки и на основе советской системы административно-территориального деления. К сожалению, такой подход не позволил выстроить дееспособную систему муниципальных образований. Как было отмечено выше, определенные предпосылки для развития такой ситуации создал Федеральный закон № 131-ФЗ, положив в основу территориального деления муниципалитетов географические, а не экономические факторы. В итоге было создано множество финансово и экономически несостоятельных территорий, особенно в сельской местности
. 

Среди основных причин проводимых территориальных преобразований можно назвать следующие:

необходимость сокращения количества дотационных поселений, в основном в сельской местности;

необходимость сокращения расходов на содержание аппаратов управления на местах, оптимизации местных бюджетов;

стремление выстроить структуру органов местного самоуправления в соответствии с изменениями в размещении производства, трудовых ресурсов, транспортной сети, логистике;

стремление исправить недочеты территориальной реформы 2004-2005 гг.

Тем не менее, несмотря на положительные моменты объединения, особенно дотационных муниципалитетов, процесс этот неоднозначный, и здесь ни в коем случае нельзя допускать механического укрупнения территорий в целях усиления их управляемости или экономии материальных ресурсов. Так, по данным экспертов, в результате непродуманного объединения муниципалитетов органы местного самоуправления теряют свою бюджетную независимость: в 2011 году 90% местных бюджетов финансировались бюджетами более высоких уровней. 

Учитывая, что в разряд оптимизируемых территорий подпадают зачастую сельские территории, необходимо учитывать их специфику (традиции, уклад, ценности). Игнорирование данных факторов может привести к нарушению главных принципов муниципальной реформы  –доступности власти и субсидиарности.

Резюмируя вышесказанное, следует отметить, что решение задач, стоящих перед российским местным самоуправлением, требует разработки комплексной системы мер. В частности заслуживает внимания предложение ряда специалистов и экспертов в области местного самоуправления о разработке и нормативном закреплении Концепции местного самоуправления в Российской Федерации
 с определением основных направлений его развития в среднесрочной и долгосрочной перспективе.

Исп.: Лукьянова Н.И., т. 8(495)697-76-40.
Законодательное обеспечение формирования и реализации государственной политики в области расселения населения как фактора устойчивого социально-экономического развития субъектов Российской Федерации 

Постановка вопроса о расселении населения России в государственной программе Российской Федерации «Региональная политика и федеративные отношения».

Целью государственной программы Российской Федерации «Региональная политика и федеративные отношения» (далее государственная программа) является обеспечение сбалансированного развития субъектов Российской Федерации. В Государственной программе подчеркивается, что благоприятное социально-экономическое развитие России невозможно без кардинального изменения демографической ситуации, характеризующейся в настоящее время оттоком населения со стратегически важных для России территорий, сокращением общей численности населения, в том числе трудоспособного возраста. 

В связи с этим одной из задач государственной программы является решение демографических проблем, и как отмечается в государственной программе, в первую очередь решение этих проблем необходимо обеспечить на территориях приоритетного заселения. 

Кроме того поставлены задачи: укрепления единства многонационального народа Российской Федерации (российской нации); стимулирования и организации процесса добровольного переселения соотечественников на постоянное место жительства в Российскую Федерацию; содействия социально-экономическому развитию регионов. На решение указанных выше проблем направлены подпрограммы  «Укрепление единства  российской нации и этнокультурное развитие  народов России» - 2013 - 2020 годы и «Оказание содействия добровольному переселению в Российскую Федерацию соотечественников, проживающих за рубежом» - 2013 - 2020 годы. 

В целях укрепления единства многонационального народа Российской Федерации предполагается методическое содействие органам исполнительной власти субъектов Российской Федерации, органам местного самоуправления, в том числе в разработке новых и корректировке действующих региональных программ в сфере межнациональных отношений и этнокультурного развития,  а также в реализации программ в сфере укрепления единства российской нации и этнокультурного развития народов России. Планируется разработка и утверждение комплексов мер по сохранению и пропаганде традиционной культуры, обеспечению традиционного образа жизни, сохранению исконной среды обитания и традиционного природопользования коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока в субъектах Северо-Западного, Уральского, Сибирского и Дальневосточного федеральных округов. 

Подпрограмма переселения соотечественников направлена на объединение потенциала соотечественников, проживающих за рубежом, с потребностями развития российских регионов. Основные мероприятия подпрограммы совпадают с мероприятиями государственной программы по оказанию содействия добровольному переселению в Российскую Федерацию соотечественников, проживающих за рубежом. 

Достижение поставленных в подпрограммах задач позволит обеспечить высокую мобильность людей, которая будет способствовать более рациональному расселению населения страны при сохранении гармоничных межнациональных и межэтнических отношений. 

Патриотическое воспитание молодежи

Важной задачей является воспитание патриотизма у подрастающих поколений россиян. Президент России В.В. Путин подчеркнул: «Мы должны строить свое будущее на прочном фундаменте. И такой фундамент – это патриотизм. Это уважение к истории и традициям, духовным ценностям наших народов, нашей тысячелетней культуре и уникальному опыту сосуществования сотен народов и языков на территории России. Это ответственность за свою страну и ее будущее»
.

В России реализуются государственная программа «Патриотическое воспитание граждан Российской Федерации на 2011-2015 годы»
. Повышается внимание к воспитанию в школах, воспитательная компонента заложена в новые образовательные стандарты
.

Большую роль в формировании патриотизма у молодежи и обеспечении гармоничных межнациональных отношений играет историческое образование и просвещение. 19 февраля 2013 года на заседании Совета при Президенте Российской Федерации по межнациональным отношениям Главой государства было дано поручение: Минобрнауки России совместно с Российской академией наук, а также при участии Российского исторического общества и Российского военно-исторического общества внести предложения о подготовке единых учебников по истории России для средней школы. 

Учеными Института российской истории Российской академии наук с участием преподавателей вузов и школьных учителей был разработан проект историко-культурного стандарта и опубликован для публичного обсуждения на сайтах Минобрнауки России, Российского исторического общества, Российского военно-исторического общества и Ассоциации учителей истории и обществознания. Подготовлена Концепция нового учебно-методического комплекса по отечественной истории, которая 30 октября 2013 года был утверждена на расширенном заседании президиума Российского исторического общества. Выступая перед авторским коллективом концепции нового учебника, Президент России В.В. Путин отметил, что на базе Концепции необходимо приступить к формированию новой линейки учебников по истории для всех классов. При этом Глава государства подчеркнул, что важно продолжать профессиональную непредвзятую дискуссию вокруг наиболее спорных событий истории, чтобы опираясь на объективные факты, «максимально сблизить здесь наши позиции и оценки, выйти на согласованную трактовку, во всяком случае там, где это возможно… Предстоит подумать и о том, чтобы синхронизировать курс истории России с преподаванием истории зарубежных стран, которую также проходят в школах»
. 

По итогам встречи с разработчиками Концепции Главой государства был дан ряд поручений Правительству Российской Федерации и Минобрнауки России.

В частности, Правительству России было поручено обеспечить соответствие контрольно-измерительных материалов, используемых при проведении государственной итоговой аттестации, концепции нового учебно-методического комплекса по отечественной истории; представить предложения по организации совместной работы российских и зарубежных педагогических и научных работников в целях выработки объективных подходов к оценке исторических фактов; представить предложения по проведению на общегосударственном уровне мероприятий в связи со 100-летием начала Первой мировой войны и 70-летием Победы в Великой Отечественной войне 1941-1945 годов.

Следует отметить, что Председателем Совета Федерации В.И. Матвиенко было предложено включить историю в число обязательных предметов для сдачи единого государственного экзамена. 

Законодательные меры по закреплению специалистов на рабочих местах

В  последние годы на законодательном уровне принимаются меры по созданию благоприятных условий для более рационального перераспределения человеческих (трудовых) ресурсов. 

Правительством Российской Федерации утверждены стратегии развития Сибири
, Дальнего Востока и Байкальского региона
, реализация которых имеет важное значение для обеспечения социальных гарантий гражданам, проживающим в районах Крайнего Севера и приравненных к ним местностей. 20 февраля 2013 года Президентом Российской Федерации В.В. Путиным утверждена Стратегия развития Арктической зоны Российской Федерации и обеспечения национальной безопасности до 2020 года. 

В стратегических документах отмечается широкий спектр мер в социальной сфере, которые требуется предпринять, чтобы предотвратить отток населения из Сибири, Дальнего Востока, северных территорий страны,  сделать их привлекательными для переселения туда граждан из трудоизбыточных российских территорий, для соотечественников, проживающих за рубежом, готовых переехать в Россию, а также для высококвалифицированных специалистов, в том числе социальной сферы.

В целях улучшения качества жизни населения, включая коренные малочисленные народы, повышения уровня их социального и культурного обслуживания, а также обеспечения положительных демографических процессов и необходимых социальных условий хозяйственной деятельности требуется:

модернизация объектов социальной инфраструктуры;

обеспечение доступа к современным информационным и телекоммуникационным услугам;

обеспечение доступности и повышение качества оказания медицинской помощи населению;

развитие образования, обеспечение подготовки, переподготовки и повышения квалификации специалистов в системе высшего и среднего специального образования;

совершенствование образовательных программ для коренных  малочисленных народов, включая дистанционное обучение, особенно в части, касающейся подготовки детей к жизни в современном обществе с полноценным освоением навыков проживания в экстремальных природных условиях;

дифференцированное регулирование миграции в зависимости от возраста и квалификации мигрантов, а также усиление приживаемости квалифицированных кадров и снижение социальных издержек внешней вахтовой миграции;

формирование в городах, малых селах и поселках новых доступных для всех слоев населения многофункциональных и мобильных учреждений культуры;

обеспечение этнокультурного развития коренных малочисленных народов, защита их исконной среды обитания и традиционного образа жизни.

Следует отметить, что новый Федеральный закон «Об образовании в Российской Федерации»
 содержит нормы, направленные на пополнение кадрового потенциала регионов за счет целевой подготовки специалистов. В соответствии с Законом, квота целевого приема по каждому уровню высшего образования, каждой специальности и каждому направлению подготовки ежегодно устанавливается учредителями организаций, осуществляющих образовательную деятельность по образовательным программам высшего образования. 

Установлена ответственность за отказ трудоустроиться в соответствии с заключенным договором о целевом приеме. Гражданин, не исполнивший обязательства по трудоустройству, обязан возместить в полном объеме органу или организации, являющемуся стороной договора о целевом обучении, расходы, связанные с предоставлением ему мер социальной поддержки, а также выплатить штраф в двукратном размере относительно указанных расходов. Вместе с тем и выпускник в соответствии с установленными нормами вправе получить компенсацию, если его отказались трудоустроить в соответствии с договором.

Выдвигались предложения по обязательному распределению выпускников вузов с целью решения кадровых проблем. Проект № 166659-4 федерального закона «О внесении изменений в статьи 28 и 29 Закона Российской Федерации «Об образовании» и в статью 24 Федерального закона «О высшем и послевузовском профессиональном образовании»  был внесен в Государственную Думу в апреле 2005 года, 13 января 2006 года законопроект был отклонен Государственной Думой в первом чтении.

Как отмечалось в заключении профильного комитета Государственной Думы и официальном отзыве Правительства Российской Федерации, обязательное распределение выпускников вузов нарушит положение Конституции, согласно которому - «труд свободен. Каждый имеет право свободно распоряжаться своими способностями к труду». Указанный аргумент сохраняет свою актуальность и в настоящее время.

Обеспечение прав на охрану здоровья
Одним из важнейших приоритетов развития Севера России является обеспечение охраны здоровья граждан. Вместе с тем качество медицинского обслуживания и лекарственного обеспечения, их доступность в большинстве районов Крайнего Севера не соответствуют уровню, необходимому для сохранения здоровья людей, работающих и проживающих в экстремальных природно-климатических условиях.

В ряде субъектов российского Севера приняты концептуальные региональные программы по развитию здравоохранения
. Многие из них направлены на формирование здорового образа жизни, на воздействие на управляемые факторы риска, прежде всего факторы поведения, привычки, отношения и установки поведения людей через информацию и обеспечение активных форм участия самого населения, внедрение методов антиалкогольного и антинаркотического воспитания. 

Для улучшения положения с охраной здоровья населения в северных районах очень важны меры по созданию условий для эффективного противодействия проявлениям краевой патологии, характерной для конкретного района, профилактики заболеваний населения, расширения системы фельдшерской медицинской помощи, обеспечения населения лекарственными средствами.

Необходимо возродить систему оказания медицинской помощи с применением санитарной авиации, которая во многих районах Крайнего Севера является единственной возможностью как оказания экстренной помощи больным и пострадавшим, так и проведения планово-предупредительных медицинских мероприятий. 

Обеспечение прав на образование

Вопросы обеспечения прав в сфере образования для жителей северных территорий особо выделены в принятых стратегических документах. 

Так, среди основных задач Национальной стратегией действий в интересах детей предусматривается защита образовательных прав детей, принадлежащих к национальным и этническим группам, проживающим в экстремальных условиях районов Крайнего Севера и приравненных к ним местностях. 

Государственной программой «Развитие образования» 2013-2020 годы предусмотрена компенсация расходов на оплату стоимости проезда и провоза багажа к месту использования отпуска и обратно работникам образования, работающим в организациях, финансируемых из федерального бюджета, расположенных в районах Крайнего Севера и приравненных к ним местностях.

Приоритетным направлением развития образования в северных территориях является расширение внедрения дистанционного обучения.

Ряд вопросов, важных для развития образования, более подробно регламентирован в Федеральном законе «Об образовании в Российской Федерации» 
. 

Вместе с тем, ситуация в сфере образования в регионах, в состав которых входят районы Крайнего Севера и приравненные к ним местности, характеризуется рядом общих проблем. Прежде всего, это низкая плотность расселения людей, низкая плотность транспортной инфраструктуры, значительные расстояния между населенными пунктами. Ввиду этого необходима целенаправленная деятельность по развитию дистанционных методов обучения, в том числе для детей с ограниченными возможностями здоровья. 

Острой проблемой северных территорий является дефицит квалифицированных преподавательских кадров. Особого внимания требует организация обучения представителей коренных малочисленных народов, проживающих на Севере. Также представляется важным закрепить понятие «кочевые школы» в законодательстве и регламентировать их деятельность.

Вопросы социального и пенсионного обеспечения

Федеральным законом от 19 мая 1995 года №81-ФЗ «О государственных пособиях гражданам, имеющим детей» установлены виды государственных пособий гражданам, имеющим детей. С 1 января 2013 года они были проиндексированы (коэффициент индексации 1,055). Следует отметить, что, в соответствии с вышеназванным Законом, размеры государственных пособий гражданам, имеющим детей, в районах и местностях, где установлены районные коэффициенты к заработной плате, определяются с применением этих коэффициентов, которые учитываются при исчислении указанных пособий в случае, если они не включены в состав заработной платы. 

Действующим законодательством
 установлена дополнительная мера государственной поддержки семей, имеющих детей, в виде материнского (семейного) капитала, выплачиваемого при рождении второго и последующих детей из средств федерального бюджета
. Аналогичный региональный материнский капитал установлен почти во всех районах Крайнего Севера и приравненных к ним местностях
. Причем, размер регионального материнского капитала в этих субъектах Российской Федерации колеблется от 30 тысяч рублей (Приморский край, Тюменская область) до 350 тысяч рублей (Ямало-Ненецкий автономный округ).

С 1 января 2013 года в 50 регионах Российской Федерации, где уровень рождаемости ниже среднего по стране, введено дополнительное пособие при рождении третьего и последующего детей до достижения ими 3 лет. Помощь получают семьи, чей средний доход на каждого члена семьи будет ниже среднего дохода в регионе (предположительно от 6 до 7 тысяч руб.). Эти регионы определены Правительством Российской Федерации
. Среди них регионы, в состав которых входят районы Крайнего Севера и приравненные к ним местности: Амурская, Архангельская, Магаданская, Мурманская, Сахалинская области, Камчатский, Пермский, Приморский и Хабаровские края, Республики Коми и Карелия.

Одной из важнейших проблем социального благополучия северян является пенсионное обеспечение. Вместе с тем в Стратегии долгосрочного развития пенсионной системы Российской Федерации
 не содержится конкретных мер по совершенствованию пенсионного обеспечения северян.

В тексте Стратегии отмечается, что «для лиц, работающих в районах Крайнего Севера и приравненных к ним местностях, совершенствование пенсионного обеспечения должно быть соотнесено с основными положениями государственной политики по развитию Крайнего Севера». Представляется, что данное положение требует детальной проработки и конкретизации.

Гарантии и компенсации

Основными документами, которыми регулируются гарантии и компенсации в сфере социально-трудовых прав лиц, работающих и проживающих в районах Крайнего Севера и приравненных к ним территориях, являются:

гл. 50 Трудового кодекса Российской Федерации «Особенности регулирования труда лиц, работающих в районах Крайнего Севера и приравненных к ним местностях» (далее – ТК РФ);

Закон Российской Федерации от 19.02.1993 г. № 4520-1 «О государственных гарантиях и компенсациях для лиц, работающих и проживающих в районах Крайнего Севера и приравненных к ним местностях» (далее - Закон № 4520-1).

Дополнительные гарантии и компенсации указанным лицам могут устанавливаться законами и иными нормативными актами субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления, а также коллективными договорами и соглашениями, исходя из финансовых возможностей работодателей (ст. 313 ТК РФ).

Следует отметить, что ряд правовых гарантий работникам Крайнего Севера и приравненных к ним территорий, являются заведомо невыполнимыми или ухудшающими положение работников.

В частности, ст. 320 ТК РФ предусматривает сокращенную рабочую неделю для женщин, работающих в районах Крайнего Севера и приравненных к ним местностях. Однако эта норма носит отсылочный характер. Для реализации этого правового положения необходимо включение в коллективный договор организации или трудовой договор условия о сокращенной рабочей неделе в 36 часов для женщин, работающих в районах Крайнего Севера и приравненных к ним местностях. Между тем, практика применения законодательства последних лет показывает, что отсылочная норма, как правило, в организациях любой формы собственности не реализуется, поскольку работодатель обязан будет производить полную выплату заработной платы при фактической работе менее нормальной продолжительности рабочего времени. При этом, привлечь работодателя к ответственности за нарушение данной обязанности невозможно, поскольку и коллективный договор, и трудовой договор предполагают волеизъявление обеих сторон. 

Формальной гарантией является также  положение ст. 319 ТК РФ, предусматривающее предоставление дополнительного выходного дня одному из родителей (опекуну, попечителю, приемному родителю), имеющему ребенка в возрасте до 16 лет. Как показывает практика, данную гарантию используют отдельные работники и, как правило, работающие в организациях, финансируемых из федерального бюджета.

Гарантии по оплате стоимости проезда для медицинских консультаций или лечения при наличии соответствующего медицинского заключения, предусмотренные ст. 323 ТК РФ, отнесены к компетенции самого трудового коллектива, причем независимо от источника его финансирования. Условие оплаты проезда может предусматриваться коллективным договором, то есть за счет прибыли организации. Для некоторых северных регионов это заведомо невыполнимо, поскольку все расходы, которые должен понести работодатель на реализацию правовых гарантий и компенсаций, лягут на себестоимость выпускаемой продукции, которая станет нерентабельной. Районы Крайнего Севера разнообразны по своему местонахождению, транспортной доступности, что лишает некоторые из них связи с другими районами из-за отсутствия путей сообщения.

Из содержания названной правовой нормы можно сделать вывод, что право на использование указанной гарантии в отдельных случаях не может быть реализовано. Иными словами, данная гарантия опять-таки не для всех работников, работающих в районах Крайнего Севера и приравненных к ним местностях, а лишь для работающих в организациях, которые предусмотрели ее в коллективном договоре. 

Трудовые гарантии работникам северных территорий предназначены для привлечения трудовых ресурсов, выравнивания уровня жизни населения Севера по сравнению со средним уровнем жизни населения в Российской Федерации.

Однако эта задача государством в полной мере не выполняется. Не решен в полной мере вопрос установления справедливой для северян структуры заработной платы и исключения из расчета минимального размера оплаты труда северян сумм, предоставляемых им стимулирующих выплат и компенсаций. В настоящее время уровень оплаты труда работников Крайнего Севера и приравненных к нему местностей практически сравнялся с уровнем оплаты труда работников из регионов с благоприятными климатическими условиями. В Государственную Думу в октябре 2011 года был внесен законопроект
, согласно которому из минимального размера оплаты труда исключались выплаты за работу в особых климатических условиях, однако он был отклонен. Правительство Российской Федерации также не поддержало представленный проект федерального закона. 

В настоящее время на рассмотрении Государственной Думы находится законопроект
, согласно которому месячная заработная плата работника без учета компенсационных и других выплат
 не должна быть ниже минимального размера оплаты труда. Его принятие способствовало бы улучшению положения, в том числе и граждан, проживающих в условиях Крайнего Севера и приравненных к нему местностях.

Обеспечение социальных гарантий гражданам, принадлежащим к коренным малочисленным народам Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации

По оценкам экспертов, несмотря на принимаемые органами государственной власти Российской Федерации меры, положение коренных малочисленных народов в последние десятилетия ухудшилось.

Не решен ключевой вопрос – закрепления за коренными малочисленными народами традиционно занимаемыми или используемыми ими земельных участков, из-за чего невозможно образовать территории традиционного природопользования и возникает реальная угроза утраты коренными малочисленными народами своих традиционных угодий. 

В целях нормативно-правового обеспечения реализации государственной политики устойчивого развития коренных малочисленных народов Севера экспертами предлагается:

внести изменения в Федеральный закон «О гарантиях прав коренных малочисленных народов Российской Федерации» и в отдельные законодательные акты Российской Федерации в части включения в них положений Декларации ООН о правах коренных народов и других норм международного права;

поддержать предложение о ратификации Европейской хартии по региональным языкам и языкам меньшинств
 и Конвенции Международной организации труда №169 «О коренных народах и народах, ведущих племенной образ жизни в независимых странах»
;

рассмотреть вопрос о перспективах систематизации и кодификации законодательства Российской Федерации о правах коренных малочисленных народов
.

Исп.:  Аникеева О.Б., 8 (495) 697-44-87,
                       Иваненко С.И.,  8 (495) 697-51-69,     

                       Аникина Н.Н.,     8 (495) 695-33-54,      

                       Павленко О.В.,   8 (495) 697-47-25,

                       Кутейникова А.А., 8 (495) 690-11-76.

� Так, например, в Конституции Индии 1950 г. содержится перечень предметов ведения и полномочий, состоящий из более чем 200 позиций: 97 пунктов компетенции федерации, 47 пунктов совместной компетенции и 66 пунктов компетенции штатов (для сравнения: по Конституции РФ федеральная компетенция включает в себя 18 пунктов, а совместная – 14).


� Приложение № 2 к Конституции Объединенной Республики Танзании 1977 г.


� Конституция Эфиопии 1994 г.


� Статьи 3 и 42 Конституции Швейцарии 1999 г.


� Конституция Пакистана 1973 г.


� Ст. 20-26 Конституции Федеративной Республики Бразилия.


� Ст. 73-75 Основного закона Федеративной Республики Германия (от 23 мая 1949 г.).


� Конституция Соединенных Штатов Америки (от 17 сентября 1787 г. с поправками).


� В действительности американская Конституция гораздо сложнее и казуистичнее: в ней можно предположить наличие и сферы совпадающих полномочий, и перечней запретов не только для штатов, но и для Федерации, и даже института «совместных» запретов, что делает границу между сферами компетенции штатов и федерации более расплывчатой.


� Статьи 26, 121, 124-126 Конституции Аргентинской Нации (от 1 мая 1853 г. в редакции 1994 г.).


� Ст. 117-118 Политической Конституции Мексиканских Соединенных Штатов (от 31 января 1917 г.).


� Данный термин принадлежит известному американскому правоведу Винсенту Острому.


� Для европейских государств установлена норма, согласно которой до 30 % местного бюджета должно обеспечиваться местными налогами.


� К примеру, в  ФРГ доходная база земель не может быть ниже 90 % от средней нормы, вследствие чего часть доходов изымается у 6 регионов-доноров в пользу 11 отстающих в развитии регионов.


� См.: выступление Президента РФ В.В. Путина на заседании Совета законодателей 18 февраля 2003 г.


� Ч. 2 ст. 26-3 Федерального закона от 6 октября 1999 г. № 184-ФЗ.


� По данным Минфина России, в 2013 г. суммарный долг регионов и муниципалитетов возрос на 30 % – до 1,7 трлн. рублей или 2,6 % ВВП. Эта сумма превышает годовой объем трансфертов из федерального бюджета. Более чем в 2/3 регионов соотношение долга и собственных доходов консолидированного бюджета хуже среднероссийского, в трети регионов оно превышает 50 % собственных доходов.


� Распоряжение Президента РФ № 425-рп от 27 июня 2011 г. «О подготовке предложений по перераспределению полномочий между федеральными органами исполнительной власти, органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации и органами местного самоуправления».


� Руководители рабочих групп – заместитель Председателя Правительства РФ Д.Н. Козак и заместитель Председателя Правительства РФ А.Г. Хлопонин соответственно.


� Отчет о результатах экспертно-аналитического мероприятия «Комплексный анализ развития межбюджетных отношений как фактора укрепления экономической безопасности государства» (утвержден Коллегией Счетной палаты Российской Федерации (протокол от 13 мая 2013 г. № 22К (913), п.1).


� Официальный сайт Министерства финансов Российской Федерации, http://info.minfin.ru/subj_obesp.php


� Бюджетное послание Президента России Федеральному собранию от 13 июня 2013 года «О бюджетной политике в 2014 - 2016 годах».


� Согласно Федеральному закону от 6 октября 1999 г. № 184-ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации».


� По данным Министерства финансов Российской Федерации, http://info.minfin.ru/kons_doh_isp.php


� Утверждена Распоряжением Правительства РФ от 26 марта 2013 г. №435-р.


� «Совершенствование федеративных отношений и механизмов управления региональным развитием», «Укрепление единства российской нации и этнокультурное развитие народов России», «Оказание содействия добровольному переселению в Российскую Федерацию соотечественников, проживающих за рубежом».


� Утверждена Распоряжением Правительства РФ от 18 марта 2013 года №376-р.


� Так, согласно Федеральному закону от 02.12.2013 №349-ФЗ «О федеральном бюджете на 2014 год и на плановый период 2015 и 2016 годов» (далее – Закон №349-ФЗ) объем дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности в 2014-2015 годах проиндексирован на 5% и составляет в 2014 году – 439,77 млрд. рублей, в 2015 году – 461,76 млрд. рублей. Вместе с тем, в 2016 году указанные дотации не проиндексированы.


� Согласно Основным направлениям бюджетной политики на 2014 год и плановый период 2015 и 2016 годов, начиная с 2014 года, будет начат процесс консолидации субсидий бюджетам субъектов Российской Федерации из федерального бюджета в государственных программах Российской Федерации, исходя из принципа «одна госпрограмма – одна субсидия».


� В 2014 году более 70% субсидий субъектам Федерации распределяются еще пока подзаконными актами Правительства РФ, а не законом о федеральном бюджете.


� Федеральным законом от 02.12.2013 №349-ФЗ «О федеральном бюджете на 2014 год и на плановый период 2015 и 2016 годов».


� В соответствии с перечнем, утвержденным распоряжением Правительства Российской Федерации от 17 августа 2013 г. №1456-р


� Постановление Правительства Российской Федерации от 27 марта 2013г. №275 «Об утверждении Правил формирования и предоставления из федерального бюджета единой субвенции бюджетам субъектов Российской Федерации».


� Согласно Федеральному закону от 02.12.2013 №349-ФЗ «О федеральном бюджете на 2014 год и на плановый период 2015 и 2016 годов».


� Постановление Правительства РФ от 25 октября 2013 года №957 «О внесении изменений в постановление Правительства Российской Федерации от 3 ноября 2012 г. № 1142».


� Для проведения оценки эффективности деятельности органов исполнительной власти субъектов Федерации подписанным постановлением, в частности, увеличивается общий вес экономических показателей эффективности до 40%, а также коэффициента среднего темпа роста (динамики) экономических показателей эффективности с 0,6 до 0,8.


� Утверждена � HYPERLINK "http://gov.garant.ru/document?id=70154132&byPara=1" \t "_blank" �постановлением Правительства Российской Федерации от 3 ноября 2012 года №1142�.


� В соответствии с Федеральным законом от 3 декабря 2012 года №216-ФЗ «О федеральном бюджете на 2013 год и на плановый период 2014 и 2015 годов» (с учётом изменений, внесённых Федеральным законом от 2 декабря 2013 года №348-ФЗ) общий объем бюджетных ассигнований, предусмотренных Минрегиону России на поощрение достижения наилучших значений показателей деятельности органов исполнительной власти в форме иных межбюджетных трансфертов, увеличен с 1 млрд. рублей до 5,28 млрд. рублей за счет консолидации грантов и дотаций на стимулирование развития налогового потенциала.


� Согласно Федеральному закону от 30.09.2013 года №254-ФЗ «Об исполнении федерального бюджета за 2012 год».


� Послание Президента Российской Федерации Федеральному Собранию Российской Федерации 12 декабря 2013 года.


� Отмечалось в «Основных направлениях налоговой политике Российской Федерации на 2014 год и на плановый период 2015 и 2016 годов».


� Письмо Заместителя Министра финансов РФ С.Д.Шаталова от 30 сентября 2013 г. № 01-02-01/03-40470.


В то же время, по заключению Счетной палаты РФ, в течение 2012 года и первого полугодия 2013 года инвентаризация налоговых льгот не проводилась, оценка их эффективности не осуществлялась. Отчет Счетной палаты РФ о результатах экспертно-аналитического мероприятия  «Анализ проблем увеличения доходов федерального бюджета как фактора обеспечения бюджетной сбалансированности» (протокол от 12 июля 2013 г. № 33К (924), п.6).


� «Перечень налоговых механизмов/инструментов стимулирующего характера и базовых элементов налоговой системы, близких по содержанию к налоговым механизмам/инструментам стимулирующего характера». Министерство финансов РФ. 


� Поручение Первого заместителя Председателя Правительства И.И.Шувалова от 8 октября 2013 г. № ИШ-П13-7175.


� Первоначально Закон № 116-ФЗ предусматривал создание особых экономических зон только двух типов: промышленно-производственных и технико-внедренческих. Впоследствии, в июне 2006 г. и октябре 2007 г. в Закон № 116-ФЗ были внесены дополнения с целью регламентации правового положения туристско-рекреационных и портовых особых экономических зон. Кроме того, приняты два специальных закона по отдельным ОЭЗ – Федеральный закон от 31.05.1999 г. № 104-ФЗ «Об особой экономической зоне в Магаданской области» и Федеральный закон от 10.01.2006 г. № 16-ФЗ «Об особой экономической зоне в Калининградской области и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации».


� Пункт 1 статьи 2 Федерального закона от 03.12.2011 г. № 392-ФЗ.


� Отчет о результатах экспертно-аналитического мероприятия «Мониторинг использования в 2011 г. и в первой половине 2012 г. мер государственной поддержки, направленных на создание и функционирование особых экономических зон с целью перевода российской экономики на инновационный путь развития» (утвержден Коллегией Счетной палаты РФ, протокол от 20.07.2012 г. № 33 К(866)).


� Технопарковые структуры демонстрируют значительную эффективность. Так, в 2012 году организациями-резидентами Технопарка Новосибирского Академгородка и наукограда Кольцово произведено промышленной продукции в объеме 12 935,4 млн. рублей, что составляет 3,5% в общем объеме промышленного производства области. Численность данных организаций в 2012 году составляла 157 единиц. Организациями-резидентами технопарковых структур создано 2018 высокотехнологичных рабочих мест.





� Однако принятые субъектами Российской федерации законы о создании особых экономических зон регионального значения в настоящее время признаются прокуратурами и судами общей юрисдикции недействительными и не подлежащими применению. Основанием является отсутствие у субъектов Российской Федерации полномочий по регулированию отношений, связанных с установлением особого экономического режима хозяйствования на отдельной территории Российской Федерации.





� Например, по Воронежской области: приказ департамента промышленности, транспорта, связи и инноваций Воронежской области от 03.06.2011 г. № 107 (ред. от 05.11.2013 г.) «Об утверждении ведомственной целевой программы «Формирование и развитие кластерных образований в Воронежской области в 2011-2013 годах»; приказ департамента промышленности, транспорта и инноваций Воронежской области от 25.04.2012 г. № 67 «Об утверждении концепции кластерной политики Воронежской области в промышленном секторе экономики».


� По оценке министра финансов  Силуанова общий объем средств за счет других инструментов адресной поддержи регионов составил в 2012 году 235 млрд рублей. Кроме того,  финансированием проектов на местах занимаются и институты развития — Внешэкономбанк, Фонд прямых инвестиций, «Роснано», Российская венчурная компания и т.п. А до 2015 года только на реализацию мероприятий ФАИП из федерального бюджета планируется направить более 2 трлн рублей, из которых порядка 340 млрд рублей — это средства инвестиционного характера.


� Как известно,  в майских указах Президента Российской Федерации 2012 года от 7 мая 2012 г. № 596 «О долгосрочной государственной экономической политике поставлена грандиозная задача -  создать и модернизировать к 2020 году 25 миллионов новых высокопроизводительных рабочих мест и увеличить производительность труда к 2018 году в полтора раза относительно уровня 2011 года.


� «Концепция долгосрочного социально-экономического развития Российской Федерации на период до 2020 года» / Распоряжение Правительства Российской Федерации от 17 ноября 2008 г. № 1662-р.


� Однако усложненный порядок оформления заявок на получение мер государственной поддержки в очередном финансовом году, высокий «порог» получения ссуды из Инвестиционного Фонда на реализацию инвестиционного проекта значительно снизили саму возможность и эффективность использования заложенных в законе норм.


� Распоряжение Правительства РФ от 26.03.2013 N 435-р «Об утверждении государственной программы Российской Федерации "Региональная политика и федеративные отношения".


� По итогам I полугодия 2013 года с дефицитом исполнены консолидированные бюджеты 55 регионов (тогда как в январе-июне 2012 года - только 14 территорий).


� Распоряжение Правительства РФ от 18.03.2013 N 376-р «Об утверждении государственной программы Российской Федерации «Создание условий для эффективного и ответственного управления региональными и муниципальными финансами, повышения устойчивости бюджетов субъектов Российской Федерации».


�Распоряжение Правительства РФ от 18 марта 2013 г. №376-р.


� Далее – Федеральный закон № 154-ФЗ.


� Далее – Федеральный закон № 131-ФЗ.


� Ранее такая модель существовала только в 31 субъекте Российской Федерации.


� Кроме инфраструктурно развитых городов. На их территориях в соответствии с Федеральным законом № 131-ФЗ создаются городские округа. 


� «Федеральный закон № 258-ФЗ: новые проблемы разграничения полномочий между органами публичной власти». Н.И. Миронова, Издание ГД, М.2008. Как представляется, этот термин наиболее емко характеризует данные полномочия,  которые  Федеральный закон от 6.10.2003 г. № 131-ФЗ определяет как предоставление прав органам местного самоуправления на их участие в осуществлении государственных полномочий за счет средств местного бюджета. 


� Изначально Федеральным законом от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» за муниципальными образованиями было закреплено от 20 до 27 вопросов местного значения, в зависимости от вида муниципального образования. Так, перечень вопросов местного значения муниципальных районов возрос с 20 до 38 пунктов, городских и сельских поселений с 22 до 42, городских округов – с 27 до 47 (по состоянию на 17 сентября 2013 г.).


� Счетная палата Российской Федерации. Аналитическая записка «Анализ состояния и проблемы формирования доходного потенциала субъектов Российской Федерации и бюджетов муниципальных образований в 2006-2007 годах». 2008 г. 


� На эту проблему, в частности, указывается в статье «О «собственных» полномочиях органов местного самоуправления (Нанба С.Б. «Журнал российского права», 2010, N 12). Автор справедливо отмечает, что подобное употребление терминов «вопросы местного значения» и «полномочия» наблюдается не только в Федеральном законе N 131-ФЗ, но и в отраслевых федеральных законах. Например, Федеральный закон от 10 января 2002 г. N 7-ФЗ «Об охране окружающей среды», устанавливая полномочия органов местного самоуправления в сфере отношений, связанных с охраной окружающей среды, воспроизводит для каждого типа муниципального образования перечень вопросов местного значения, установленный Федеральным законом N 131-ФЗ, не определяя непосредственно сами полномочия в этой сфере.


� Законодательной инициативой Мурманской областной Думы № 6-13 «О внесении изменений в статьи 14 и 15 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» предложено внесение изменений в Федеральный закон от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» с целью уточнения компетенции органов местного самоуправления в части создания, содержания и организации деятельности аварийно-спасательных служб.


� Пункт 6 ст. 19 Федерального закона от 6 октября 2003 г. N 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации».


� Согласно ч. 2 ст. 132 Конституции Российской Федерации «органы местного самоуправления могут наделяться законом отдельными государственными полномочиями с передачей необходимых для их осуществления материальных и финансовых средств». 


� Дефекты законодательных актов субъектов РФ в сфере наделения органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями (на примере Приволжского федерального округа) (Хабибуллина Г.Р., Загидуллин Р.И.) («Конституционное и муниципальное право», 2011, N 5).


� Постановление Конституционного Суда Российской Федерации по делу о проверке конституционности отдельных положений Устава (Основного Закона) Курской области в редакции Закона Курской области от 22 марта 1999 года «О внесении изменений и дополнений в Устав (Основной закон) Курской области».


� Е.Б. Веприкова, «К вопросу об укрупнении муниципальных образований», 2010 г. 


� До вступления в силу Федерального закона от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ в Приморском крае не существовало поселенческого местного самоуправления.


� Например, земельных ресурсов. Учитывая, что Артемовский округ вплотную  прилегает к городу Владивостоку, их стоимость заметно возрастет.


�Такое преобразование действительно имеет смысл для исправления ситуации, сложившейся в ходе реформы муниципально-территориального деления, результатом которой стало существование неоправданно большого количества городских округов на преимущественно неурбанизированных территориях. 


� Основные процессы укрупнений проходили в Нижегородской, Костромской областях, Республике Башкортостан, других регионах. Нижегородская область – лидер процесса укрупнения муниципалитетов. По данным Минрегиона России, две трети сельских поселений, сократившихся в результате укрупнения в целом по России к концу 2010 года, прекратили существование в качестве муниципальных образований именно в Нижегородской области. Сокращение происходило в основном за счет сельских поселений.


� В п.5 Перечня поручений по реализации Послания Президента Российской Федерации Федеральному Собранию Российской Федерации от 12 декабря 2013 года поставлена задача Комитету Совета Федерации по федеративному устройству, региональной политике, местному самоуправлению и делам Севера «предложить Министерству регионального развития Российской Федерации создать рабочую группу по разработке проекта Концепции развития местного самоуправления в Российской Федерации».


� 12 сентября 2012 года г. Краснодар. Встреча Президента Российской Федерации В.В. Путина с представителями общественности по вопросам духовного состояния молодежи и ключевым аспектам нравственного и патриотического воспитания.


� Постановление Правительства Российской Федерации от 5 октября 2010 года № 795.


� Федеральные государственные образовательные стандарты общего образования (утв. приказами Минобрнауки России от 06.10.2009 г. № 373, от 17.12.2010 г. № 1897, от 17.05.2012 г. № 413) включают программу духовно-нравственного развития, воспитания обучающихся.


� Встреча Президента Росси В.В. путина с авторским коллективом концепции нового учебника истории 21 февраля 2014 года.


� Стратегия социально-экономического развития Сибири до 2020 года (утверждена распоряжением Правительства Российской Федерации от 5 июля 2010 года №1120-р).


� Стратегия социально-экономического развития Дальнего Востока и Байкальского региона на период до 2025 года утверждена распоряжением Правительства Российской Федерации от 28 декабря 2009 года №2094-р; распоряжением Правительства Российской Федерации от 31 марта 2011 года утвержден план мероприятий по реализации Стратегии.


� Федеральный закон от 29 декабря 2012 года № 273-ФЗ. 


� Например, государственная программа Республики Коми «Развитие здравоохранения», которая включает подпрограммы развития специализированной медицинской помощи, медицинской помощи матерям и детям, формирования здорового образа жизни, развития кадрового потенциала. Примерами подобных программ также являются программы «Развитие системы здравоохранения Красноярского края на 2013 - 2015 годы» и «Развитие здравоохранения Приморского края на 2013 - 2017 годы».


� Федеральный закон от 29.12.2012 г. № 273-ФЗ.


� Федеральный закон от 29 декабря 2006 года № 256-ФЗ «О дополнительных мерах государственной поддержки семей, имеющих детей».


� В 2013 году его размер составил 408 960,50 руб. В 2012 году – 387 640,30 руб.


� Исключение составляют: Республика Бурятия, Хабаровский край, Амурская область, Ненецкий автономный округ, Ханты-Мансийский автономный округ – Югра.


� Распоряжение Правительства Российской Федерации от 26 июля 2012 года № 1354-р «Об утверждении Перечня субъектов Российской Федерации, в отношении которых за счет бюджетных ассигнований федерального бюджета будет осуществляться софинансирование расходных обязательств субъектов Российской Федерации, возникающих при установлении нуждающимся в поддержке семьям ежемесячной денежной выплаты».


� Стратегия долгосрочного развития пенсионной системы Российской Федерации утверждена распоряжением Правительства Российской Федерации от 25 декабря 2012 г. №2524-р.


� Законопроект № 616524-5 «О внесении изменений в Трудовой кодекс Российской Федерации».


� Законопроект № 155805-6 «О внесении изменений в статьи 133 и 133.1  Трудового кодекса Российской Федерации». Внесен 12.11.2012 г.


� Установлены статьями 147, 148, 151, 152 и 153 Трудового кодекса Российской Федерации.


� Хартия вступила в силу 1 марта 1998 года; ратифицирована 25 государствами; 8 государств подписали Хартию, но не ратифицировали; Россия подписала Хартию 10 мая 2001 года (для Российской Федерации Хартия по состоянию на 27 февраля 2014 года не вступила в силу).


� Конвенция вступила в силу 5 сентября 1991 года, по состоянию на 27 февраля 2014 года ратифицирована 22 государствами.


� В.А. Штыров. Государственная политика в области обеспечения устойчивого развития коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации // Современное состояние и пути развития коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации. М.: издание Совета Федерации, 2012. – С. 22.





